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La Descentralizacion Funcional™

Jestis Caballero Ortiz
Profesor de Derecho Administratvo

en la Universidad Central de Venezuela

SUMARIO ' .
I DESCENTRALIZACION TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACION FUNCIONAL.

1. La descentralizacion funcional en Francia. 2, La descentralizacidn funcional en Espafia.
3. La descentralizacién funcional en ltalia. 4. La descentralizacién funcional en Venezuela.

11. FORMAS JURIDICAS DE LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL.

1. El establecimiento publico francés. 2. Los entes descentralizados en Espafia. 3. La clasi-
ficacién aportada por la doctrina venezolana. 4. Las formas jurtdicas en los proyectos de
ley. A. Proyecto de Ley Orgénica de instituciones auténomas de 1961, B. Proyecto de Ley
Orgénica de institutos auténomos y empresas del Estado de 1968. C. Proyecto de Ley Orgi-

' nica de entidades descentralizadas de 1971. D. Proyectc de Ley Orgénica de la Adminis-
tracién descentralizada de 1976.

I. DESCENTRALIZACION TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACION
FUNCIONAL

El contenido fundamental del término descentralizacién se vincula a la idea de
las colectividades locales que, aunque englobadas en una colectividad mis vasta, se
administran ellas mismas . La descentralizacién implica, por tanto, una cierta autono-
mia local. Tal tipo de descentralizacién se denomina cominmente descentralizacién
territorial. El Derecho Administrativo conoce ademds otro tipo de descentralizacidn,
la llamada, utilizando la tcrminologia francesa, descentralizacién por servicios, cali-
ficada también como funcional técnica o especial 2.

La primera —la descentralizacién territorial— reposa sobre una base geogréfica
y conlleva la creacién de personas piiblicas territoriales: los estados y los municipios.
La segunda conlleva la creacién de una persona juridica especial a la cual se le
encomienda una actividad determinada. El término especial con el cual calificamos
a estas personas juridicas obedecc a la actividad particular que le cs asignada, por
oposicidn a la descetralizacién territorial, que da lugar a colectividades territoriales

* Fn las notas se han utilizado las signicntes abreviaturas: BOE: Boletin Oficial del Estado,
Madrid; CAP: Comisién de Administracién Puablica; CFTA: Revista Control Fiscal y Tec-
nificacién Administrativa; DPGR: Doctrina de la Procuraduria General de la Republica;
FGR: Fiscalia General de la Reptblica; GO: Gaceta Oficial, ndmero ordinario; GOERE:
Gaceta Oficial, nimero extraordinario: RAP: Revista de Administracién Piblica, Madrid;
SPA-CSJ: Sala Politico-Administrativa de 1a Corte Suprema de Justicia.

Véase André De Laubadére, Traité de Droit Administratif, Tomo 1, Paris, 1973, p. 88.

2. En consecuencia, estos términos pueden emplearse como sindnimes y asi los utilizaremos en

el presente articulo.

—
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que tienen por finalidad la administracién general de una determinada 4rea geogra-
fica 3,

1. La descentralizacién funcional en Francia

No existe unanimidad en la doctrina francesa sobre el concepto descentralizacién
juncional o por servicios. Eisenmann ha sostenido quc la dnica forma de descentrali-
zacién existente es la territorial, ya que la ilamada descentralizacién por servicios
corresponde mds bien a una reparticién de actividades al interior de la Administra-
cién *. Para el citado autor la nocién de descentralizacién estd vinculada al concepto
de 6rgano no central, con competencia limitada a una fraccién de la colectividad
territorial 5. En consccuencia, conforme a tal criterio, [a creacién de un instituto
auténomo no implica necesariamente descentralizacion.

Otros autores consideran que para que pueda hablarse con propiedad de des-
centralizacidn por servicios cs nccesaria la ecleccién de los dircctores del organismo
auténomo por los propios agentes y funcionarios técnicos del mismo ®. En tal sen-
tido se ha sefialado que el establccimiento publico cuyo jefe es designado discre-
cionalmente por la autoridad administrativa no puede constituir un scrvicio des-
centralizado 7.

En cambio, de Laubadére®, y Vedel? no dudan cn utilizar los términos dcs-
centralizacién por servicios para referirse a la creacidén de establecimientos publicos.
'Rivero, por su parte, reconoce que cl término descentralizacién surge fundamen-
talmente con motivo de las relaciones entrc el Estado y las colectividades locales,
pero que indica también individualizacién de cicrtos servicios que no s¢ sitdan en
una relacién jerarquica, dotados de personalidad juridica, de un patrimonio propio
y de una cierta autonomia: se trata normalmente de los llamados establecimicntos
publicos 19,

2. La descentralizacién funcional en Espafia

—

En Espafia, un sector importante de la doctrina califica la descentralizacién fun-
cional o por servicios como descentralizacidn institucional o administracidn institu-

3. Véase sobre el particular André De Laubadére, Traité... op. cit., p. 199. Alejandro Nieto ha
negado la distincién basada en la universalidad de fines de los entes territoriales y los fines
individuales y especificos de los entes no lerritoriales en “Entes territoriales y no territoriales”,
RAP N¢ 64, enero-abril, 1971, p. 38: “...Ni la universalidad es caracteristica de todos los
entes territoriales ni todos los entes no territoriales se limitan a gestionar fines concretos’,
loc. cit., p. 51. En nuestro criterio, mientras las excepciones permanezcan como tales, no
se pucden negar los principios de cardcter general.

4. Charles Eisenmann, Cemtralisation er décentralisation, Paris, 1947, pp. 23 y ss. En cambio, en
Venezuela, la FGR ha sostcnido que la “llamada descentralizacion territorial es una nocidn
indtil, porque ella se¢ limita a duplicar o reproducir el concepto de divisién politico terri-
torial de un pais”. Véase FGR, Informe al Congreso de la Repiiblica, 1979, p. 175.
Charles Eisenmann, op. cit., p. 39.

Ledn Duguit, Traité de Droit Constitutionel, Paris, Tomo 11, pp. 83 y ss.
Homont, La déconcentration de services publics, Bordeaux, 1948, p. 53.
André De Laubadére, op. cit., p. 98.

Georges Vedel, Droit Administrarif, Paris, 1973, p. 640.

Jean Rivero, Droit Administrarif, Paris, 1980, p. 318.

—
o Y BN o )
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cional ', Garrido Falla comienza por definir la descentralizacién administrativa en
general bajo un punto de vista dindmico y otro estitico. En un sentido dindmico
¢s un fenémeno de transferencia de funciones o competencias de los dérganos de
la persona juridica estatal, a las demas personas juridicas publicas. Estas, en su
conjunto, constituyen la administracién indirecta del Estado, por lo que, en sentido
dinamico, descentralizacién es la transferencia de competencias de la administracidn
directa a la administracién indirecta del Estado *. En cambio, en un sentido estatico,
descentralizacién significa existencia de competencias propias en manos de los entes
que constituyen la administracién indirecta 3.

Garrido clasifica la descentralizacién en territorial e institucional. Esta dltima, a
su vez, la subdivide en corporativa, funcional y por servicios.

Clasificacién dc la descentralizacion segin GARRIDO FALLA (en la descentra-
lizacion administrativa, 1967).

territorial .

Descentralizacién corporativa

institucional funcional
por servicios

Debe entonces tenerse presente que la descentralizacién funcional y la descen-
tralizacidén por servicios no tienen para Garrido el mismo sentido que posee la expresién
en ¢l derccho francés. Para él son dos subtipos de la descentralizacién institucional 4.

Comencemos por la descentralizacén corporativa; ésta, para Garrido se carac-
teriza por su base asociativa, por la existencia de un nacleo de intereses propios de
los miembros de esas colectividades 15. En cambio, la descentralizacion funcional y
la descentralizacidon por servicios dan lugar a la creacién de entidades mediante la
técnica fundacional: se trata de un patrimonio adserito a un fin y una organizacién
de medios personales y materiales para la consecucidén de ese fin 1%, La diferencia
entre ambos tipos de descentralizacion radica en que la funcional equivale a des-
centralizar una funcion, es decir, el cjercicio de una potestad pitblica. La descen-
tralizacién por servicios representa, en cambio, sdlo actividades materiales, técnicas
o de produccion ¥, Ejemplo de descentralizacién funcional seria el caso del Ins-
tituto Nacional de Industrias, vinculado a la elaboracién de un plan de accién
estatal 1%; ejemplo de descentralizacién por servicios seria el caso de un hospital,

11, Véase por ejemplo, Fernando Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. 1,
Madrid, 1976, p. 366. Rafacl Entrena Cuesta, Curso de Derecho Administrativo, Madrid,
1976, p. 133 y Ramén Martin Mateo, Manual de Derecho Administrative, Madrid, 1979,
p. 233,

12. Fernando Garrido Falla, La descentralizacién Administrativa, Costa Rica, 1967, p. 19.

13. Ibidem, p. 19.

14, [Ibidem, p. 28.

15. [Ibidem, pp. 49 y 55.

16. Ibidem, p. 67.

17. Ibidem, p. 68.

18. Ibidem, p. 68.
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que no formula politicas de tipo general sino que presta un servicio directamente
al pablico 1%, '

.~ En su Tratado de Derecho Administrativo 2° Garrido Falla mantiene con algunas
variantes la anterior clasificacién. Alli divide las entidades institucionales en cor-
poraciones' (a las que ya antes nos hemos referido), fundaciones y establecimientos
pubhcos personificados.

" -Clasificacién de GARRIDO FALLA en Tratado de Derecho Administratitvo
(1976).-

3

Entidades
Institucionales fundaciones

establecimientos pidblicos personificados.

Corporaciones

La clasificacién puede prestarse a confusién ya quc los tres tipos de entidades
son igualmente personificadas. Interesa por tanto precisar que la diferencia entre
las fundaciones, o personas juridicas fundacionales, y los establecimientos piblicos
personificados consiste en que en las primeras se confia el ejercicio de determinadas
actividades estatales a las personas juridicas creadas *!. En los segundos —es decir,
en los establecimientos publicos personificados— no se personifica una funcion
. estatal-considerada en todo su amplitud; se personifica sélo un cstablecimiento con-
creto que sirve a la ejecucion del servicio**. La diferencia, como asienta Baena
del- Alcézar, se rcfiere a la importancia de los intercses cuya gestién se les enco-
mienda; no parece por tanto existir entre las dos categorias ninguna otra diferencia
en cuanto a los rasgos fundamentales que las caracterizan desde un punto de vista
juridico.2?. En todo caso debe tenerse presente que tanto para Garrido, como para
Baeqa, el término descentralizacién funcional se refiere Unicamente a las personas
juridicas fundacionales, lo cual —como veremos— no es aplicable en el derecho
venezolano.

.. La doctrina espafiola no es undnime en cuanto a las clasificaciones antes men-
cionadas. Arifio Ortiz ha consderado que en el concepto administracién institucional
se ha mclundo una amplia tipologia de entes con la Gnica nota caracteristica de gozar
de personalldad juridica distinta del Estado. Por ello, distingue catcgdricamente cntre
instituciones vy corporaciones?*, razén por la cual no estudia estas dltimas en su
libro denominado precisamente La Administracién institucional *5. Sin embargo, un

19. Ibidem, p. 68.

20.- -Fernando -Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit, p. 366.

21. Ibidem, p. 369.

22. [Ibidem, p. 370.

23, Mariano Baena del Alcézar, “Los entes funcionalmente descentralizados y su relacion con la

. Administracién Central” en RAP N9 44, p. 67.

24. La misma distincién es formulada por Garcia de Enterria y Tomas Ramén Ferndndez, alin
cuando respetan el término entes de Dbase fundacional, parz referirse a los entes instituciona-
les. Véase Eduardo Garcia de Enterria y Tomis Ramén Fernindez, Curso de Derecho Ad-
ministrativo, Tomo I, Madrid, 1977, p. 208.

25. Gaspar Arifio Ortiz, La Admini.rrmcién institucional (Bases de su régimen juridico), Madrid,
1974, p. 24,
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sector de la doctrina espaficla centinia utilizando el término administracién insti-
tucional para referirse a la descentralizacién no territorial, clasificindola en corpo-
rativa y fundacional =6,

3. La descentralizacién funcional en Italia

Veamos ahora cémo se presenta el problema de la descentralizacion funcional en
Italia. Dentro de la llamada administracién indirecta Alessi comprende los llamados
entes autiarquicos no territoriales, cuya distincién radica en poscer cometidos 'espe-
cificos, perfectamente determinados por la ley 2. Los clasifica en entes de carécter
nacional y de cardcter local. '

Clasificaciéon de Renato ALESSI.

Territorial

Administraciéon

. de carécter nacional
Indirecta

cntes autarquicos
no territoriales de caracter local.

Sandulli los denomina entes autdrquicos institucionales 28, dentro de los que incluye
las cimaras de comercio y de agricultura, los colegios profesionales y los entes esta-
tales o instrumentales del Estado 22, Por su parte, Giannini habia de entes auxiliares,
los cuales clasifica en instrumentales, de servicio, de disciplina sectorial y empresa-
riales 80,

4. La descentralizacién funcional en Venezuela

Brewer ha definido la descentralizacién como la transferencia de competencias
decisorias de una persona politico territorial a otra u otras personas juridicas distin-
tas del ente piablico territorial transfiriente 3. Al igual que la mayor parte de la
doctrina extranjera, clasifica la descentralizacién en territorial y funcional. Al refe-
rirse a esta Gltima sefiala que la descentralizacién funcional implica la transferencia
de competencias a un cnte piblico no territorial, por razones de servicio y no por
razones politico-territoriales, como en cl supuesto de la descentralizacion territorial 32,
Por su parte, Lares Martinez indica que existe descentralizacién por servicios o des-
centralizacién institucional cuando ciertos servicios de cardcter nacional son dotados

26. Véase ademds de los autores ya sefialados, Ramén Martin Mateo, Manual... op. cit., p.
233 y Rafael Entrena Cuesta, Curso de Derecho Adminisivativo, ap. cit., p. 134.

27. Renato Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, Barcelona, 1970, p. 153.

28. Aldo Sandulli, Manuale di Diritio Amministrativo, Nipoli. 1978, p. 368.

29, [Ihidem, pp. 369 y ss.

30. Massimo Severo Giannini, Diritte Amministrativo, Vol. 1, Milan 1970, pp. 191 y ss.

31. Allan R, Brewer-Carias, Introduccion al estudio de la organizacion administrativa venezolana,
Caracas, 1978, pp. 97 y 98.

32. [Ibidem, p. 105.
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de personalidad juridica y patrimonio propio, con cierta autonomia y bajo control
del Estado 3.

Hecho este breve recuento sobre los principales enfoques dectrinales acerca de la
descentralizacién funcional, examinemos ahora las formas juridicas que la integran.’

I[. FORMAS JURIDICAS DE LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL
1. El establecimiento publico francés

En 1895, Hauriou —como reaccién contra los fines politicos que abrigaba la des-
centralizacién territorial— propone lo que se considerd una nueva via: La descentra-
lizacion a través de los establecimientos piiblicos *, El temor a las ideas socialistas,
que a su juicio ponia en peligro la unidad politica, lleva a Hauriou a pensar en una
férmula a través de la cual la descentralizaciéon no opera sobre unidades territoriales
sino sobre organismos con objetivos concretos 3%

A Hauriou se debe la definicién cldsica dcl establecimiento publico que ain hoy
adoptan algunos administrativistas franceses y de otros paises que han sufrido una
influencia directa de aquélios: El establecimiento publico es un servicio publico
especial personificado 9.

Sin embargo, antes de Hauriou, va existia una clerta concepcién, no sicmpre bien
delimitada, del establecimiento plblico 7. En la primera etapa de su desarrollo, que
puede ubicarse en la primera mitad de! siglo XIX, la nocién de cstablecimicnto
plblico era equivalente de persona moral de derccho publico y, por cllo, se califi-
caban a las comunas (municipalidades) como establecimientos piblicos *®. Para la
misma época (primera mitad del siglo XIX), el término establecimiento publico se
utilizaba también como sinénimo de establecimiento de utilidad pidblica, el cual era
una persona moral de Derecho Privado que beneficiaba de una cicrta proteccion de
la Administracion 2. A la decisién de la Corte de Casacién del 5 de marzo de 1856
(Caisse d'Epargne de Caen) le correspondié establecer la distincion entre los esta-
blecimientos publicos y los establecimientos de utilidad piblica: los primeros forman
parte de la Administracién, son personas morales de Derccho Pdblico. Los segundos
son personas de Derecho Privado 40, Con posterioridad, ¢l establecimiento piblico se

13. FEloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1978, p. 462.

34. Maurice Hauriou, “La décentralisation par les établissements publics”, en Revue Politique
et Parlamentaire, 1895, Tomo IV, p. 99.

35. Véase los comentarios de Gaspar Arifio Ortiz en “La Administracién Institucional: origen
y personalidad” en RAP N9 63, 1970, p. 99.

36. Maurice Hauriou, Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 113 edicion, Paris, 1927,
p. 236, '

37. La nocién liene su origen en el Derecho Alemin (0. Mayer), segiin algunos; y segin otros,
en ¢l Derecho francés (Ducrocq). Véase José Luis Villar Palasi. “‘La actividad industrial del
Estado en el Derecho Administrativo” en RAP N? 3, 1950, p. 84.

38. Véase Georges Vedel, op. cir., p. 730, Jean Rivero, op. cit., p. 471, J. M. Auby ¥ R. Ducos-
Ader, Grands services publics et entreprises nationales, Tomo I, Paris, 1975, p. 167.

39, Véase ademas de la bibliografia cit. en la nota anterior Jean Dec Soto, Grands services pu-
blics et entreprises nationales, Paris, 1971, pp. 78 ¥ 79.

40. Los establecimientos de utilidad piiblica no existen como categoria juridica concreta en el
Derecho venezolano, lo que debe tenerse presente al leer los desarrollos que a la cuestidn
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identifica con la descentralizacién por servicios*!. Surge entonces la importante de-
finicion de Hauriou a la que ya antes hemos hecho referencia: servicio ptblico
especial personificado. La misma reposa sobre tres clementos fundamentales: servicio
publico, personalidad moral y vocacién especial.

Sobre la nocién de servicio piblico sabemos que ella es susceptible de dos
acepciones fundamentales, la orgdnica y !a material, segin que designe a un organismo
o a una actividad. En algunos casos ambas nociones se recubren, en otros no. Por
ello, tratindose de una nocién ambivalente 41-bis, la definicién del establecimiento
piblico formulada sobre la basc del servicio piblico ha sido objeto frecuente de
criticas, ya que un establecimiento piblico no siempre ticne a su cargo la prestacion
de un servicio piblico #2. Serfa por ello preferible hablar de una determinada acti-
vidad sin que la misma deba ser calificada como servicio piblico. La propia juris-
prudencia vio en las asociaciones sindicales autorizadas de propietarios verdaderos
establecimientos pﬁblicos,'sin que las actividades por ecllas asumidas pudiesen ser
calificadas como servicios piblicos 17,

Asi las cosas, hasta 1940, aproximadamente, la nocién de establecimiento publico
conserva cierta especificidad; en ella quedan comprendidas todas las personas publicas
no territoriales ** a las cuales les es aplicable un régimen de derecho piblico. Sin
embargo, los diferentes organismos que podian ser englobados dentro de una defi-
nicién de tal naturaleza, y la utilizacién indiscriminada que de la figura hizo el
legislador, condujo a la llamada “crisis de la nocién del establecimiento piiblico™; las
causas fundamentales fucron las siguientes:

a} Decterminadas personas piblicas no territoriales no fueron calificadas de esta-
blecimiento piblico ni por el legislador ni por la jurisprudencia. En la decisién
del Consejo de Estado del 31 dc julio de 1942 (arrét Monpeurt) ** una institucién de
cardcter corporativo creada por ley, encargada de la organizacién de la produccién
industrial, no es calificada de establecimiento piblico. El mérito de la decisién consiste
en haber admitido un nuevo género de personas piblicas distintas a los entes terri-
toriales y a los establecimientos ptblicos.

Luego, el 2 de abril de 1943, cn el arrét Bouguen %, ¢l Consejo de Estado asume
similar actitud al negar el cardcter de establecimiento piiblico a la orden (colegio)
de meédicos.

consagra J.M. Hernindez Ron, en Tratado Elemental de Derecho Administrativo, Tomo 1,
Caracas, 1937, p. 142, evidentemente influenciado por ¢l derecho francés.

41. Prosper Weil, Le Droit Administratif, Paris, 1973, p. 34 y Conseil d’Etat, La reforme des
établissements publics, Paris, 1972, p. 92.

4lbis. Ademis de las diferentes e innumerables nociones que los autores aportan.

42. Vgase André De Laubadére, op. cit., p. 202; Jean Rivero, op. cit, p. 474; Charles Debbasch,
Institutions Administrarives, Paris, 1966, p. 127 y René Connois, La notion d'etablissenient
public en Droit Administratif Francais, Paris, 1959, p. 14.

43. Se trata de la famosa dccisién del Tribunal de Conflictos del 9 de diciembre de 1899 *Asso-
ciation Syndicale du Canal de Gignac”. Las notas rélacionadas con la personalidad moral y
la especialidad no requieren comentarios especiales.

44. Por csta razén aln hoy Vedel define a los establecimientos piiblicos como las personas
piiblicas distintas al Estado y a las colectividades territoriales. Georges Vedel, op. cit., p. 742,

45. M. Long, P. Weil y G. Braibant, Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Paris,
1973, p. 266.

46. Ibidem, p. 273.
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b) El surgimiento de un tipo especial de establecimientos publicos —los esta-
blecimientos pablicos industriales y comerciales— afectd el régimen juridico unitario
de los establecimientos piiblicos pues en el futuro existirin establecimientos publicos
administrativos, sometidos fundamentalmente al derecho piblico, y establecimientos
plblicos industriales y comerciales, orientados hacia la gestion. econdmica, y ‘cuyo
régimen fundamental queda sometido al derecho privado y a la jurisdiccion judicial.
Es asi como, con motivo de las nacionalizaciones subsecuentes a la liberacidn, Ia
figura del establecimiento pablico es escogida para “Gas de Francia”, “Electricidad
de Francia” y “Carbones de Francia”. Esta s quizé la razén primordial de la crisis
de la nocién. En virtud de la naturaleza empresarial de la actividad encomendada a
estos organismos, el legislador y la jurisprudencia se ven obligados a crear un régimen
juridico que les permita un mayor dinamismo a su gestibn: de alli su sometimiento
de principio al derecho privado.

¢) La distincién entre colectividad territorial y establecimiento piblico se debilita
con el surgimiento de los establecimientos publicos territoriales **. Los distritos (aso-
ciacién de comunas), las comunidades urbanas (organizaciones que se superpencn a
las comunas) y las regiones (agrupacién de departamentos) *% han adoptado la forma
del establecimiento publico, no obstante su semejanza con las colectividades territo-
riales: se trata de comunidades urbanas localizadas que administran servicios diversos,
contrariamente a la regla de la especialidad del establecimiento publico 9.

;Cuil es le resultado de esta crisis y cudl es la nocién que del establecimiento
piblico adopta hoy el derecho francés?

Ante todo, la nocién de establecimiento ptiblico es hoy en- Francia bastante hete-
rogénea, ya que en ella se agrupan organismos de naturaleza y regimenes juridicos
diferentes. Debe entonces procederse a clasificar los tipos de cstablecimicntos piblicos
existentes, de lo cual resultarian los siguientes:

‘a) Los cstablecimientos pdblicos administrativos, que realizan una actividad
tipicamente administrativa como la asistencia publica (los hospitales), la proteccién
del ambiente, y la ensefianza {los colegios y liceos) *7; se ‘encucntran sometidos al
derecho administrativo y a la jurisdiccién contencioso administrativa. Por regla general
disponen de prerrogativas de poder piiblico, sus Srganos pueden dictar actos admi-
nistrativos y celebrar contratos administrativos; su personal tiene rango de agente
publico.
" b) Los cstablecimientos piblicos industriales y comerciales, sometidos a un
régimen preponderante de derecho privado v a la jurisdiccién judicial, -en virtud de
la actividad industrial o comercial que realizan. El personal sec rige per el derccho
privado. . '

¢) Desde la promulgacién de la Ley de Orientacién de la Enseianza superior
del 12 de noviembre de 1968 es preciso hacer mencién a la nucva categoria de esta-

47. Véase Jean Rivero, op. cit., p. 475.

48. Véase la ley del 5 de julio de 1972 y los comentarios de Georges Vedel, en op cif. p. 741.

49, Jean Rivero, op. cit., p. 475. .

50. Véase Gérard Bourliand, “Autonomie et tutelle des éiablissements publics -d'enseignement”
en RA N¢ 192, Paris 1579, p. 621. . )
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blecimicntos publicos cientificos y culturales, donde deben incluirse las universidades
y, en ciertos casos, las unidades de ensefanza e investigacién.

La autonomia de los establecimientos publicos cicntificos y culturales es acen-
tuada: dictan sus propios estatutos, sus 4rganos son eclectos por los profesores y
estudiantes en forma paritaria y la tutela a la que se encuentran sometidos es muy
atenuada.

d) Los establecimientos publicos territoriales a los cuales ya hemos hecho refe-
fencia y dentro de los cuales la nocién de colectividad territorial, ajena al estable-
(':imiento'p_flblico cldsico, ha ido cobrando cada dia mayor fuerza.

Es de sefialar, por tltimo, que las 6rdenes profesionales, equivalentes a nuestros
colegios profesionales, han quedado excluidas de la categoria del establecimiento
piblico, ain cuando constituyen personas morales de derecho piblico 5.

Clasificacién actual de los establecimientos ptiblicos en Francia.

1) Administrativos

2) Industriales y Comerciales

3) Cientificos y Culturales

4 4) Territoriales

5) Para Drago, Auby y Ducos Ader, establecimientos piblicos
profesionales (colegios profesionales). En contra: De Lauba-

L dére y Vedel

Establecimientos
Piiblicos

En definitiva, no obstante los tipos de establecimientos piblicos existentes %2,
los elementos que se encuentran presentes en todos ellos son los siguientes:

1) La peréona]idad mor-al de derecho pdblico.

1} Un control mayor o menor (segin el tipo de establecimiento} ejercido por
el Estado.

3) Subordinacién (en grado variable) a algunas reglas de derecho publico.

4} El principio  de Ia especialidad, en virtud del cual la actividad del estableci-
miento piiblico se encuentra limitada por la finalidad que ha determinado su
creacion,  principio este de relativa aplicacién para los establecimientos
publicos territoriales.

51. Véase André De Laubadére, op. cit, pp. 213 y 640. Dcbe sefialarse que esta opinién no es
compartida unfinimemente por la doctrina. Vedel considera que son personas morales de
derecho privado investidas de ‘una misiébn de servicio piblico (op. cir, p. 774). Por su parte
‘Auby y Ducos-Ader consideran que son establecimientos piblicos (op. cir., pp. 214 y 222) y
los denominan establecimientos publicos profesionales. Roland Drago, en su ya famosa obra

- Les crises de la notion d'établissement public, luego de preguntarse si las 6rdenes profesio-
nales podrfan formar parte de un derecho profesional auténomo, concluye integridndclas
dentro de su trilogia de establecimientos priblicos: los establecimientos de naturaleza admi-
nistrativa, Ios de naturaleza intervencionista y los corporativos, en cuya categoria quedarian
incorporados. Véasc Roland Drago, Les crises de la notion d'etablissement public, Paris,
1950, pp. 247 y 252.

52. Producto de la lamada “désagregation” del establecimiento piblico, que hizo perder a la
nocién su unidad. . C - . .
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Sin embargo, tales clementos comunes no permiten sustantivizar la nocién
desde un punto de vista juridico; no puede entonces .—enfatizamos— ha-
blarse de una nocién unitaria del establecimiento publico.

2. Los entes descentralizados en Espana

A lo largo del siglo XIX el término establecimiento piblico aparece en la
legislacién espafiola sin mayores precisiones conceptuales **: la ley del 20 junio
1849 sciialaba que los estableciimentos de beneficencia eran publicos, como después
lo harfan las leyes del 17 de setiembre de 1845 y 9 de setiembre de 1857 con los
establecimientos piblicos de instruccién. En 1888 el Codigo Civil alude también
a los establecimicntos publicos. Sin embargo, en todos estos casos la nocidn carece
de precisién técnica 54,

En 1901, el decreto del 21 de junio declara que las Céamaras de Comercio,
Industria y Navegacion son establecimientos publicos. De acuerdo a la investigacion
realizada por Nieto, el decreto se limité a traducir el articulo 19 de la ley francesa
del 9 de abril de 1898, que declaraba establecimientos puablicos a las Cimaras de
Comercio 55. De alli en adelante la doctrina al ocuparse del establecimiento publico,
se refiere concretamente a la figura elaborada por el derecho francés®¢. Es por
tanto ésta la que se impone en Espafia, donde incluso repercute la ‘“crisis del
establecimiento publico francés”*". Ejemplo claro de esta influencia es la preo-
cupacién de los tratadistas espafioles de comienzos del presente siglo por distinguir
entre establecimiento piiblico y establecimiento de utilidad pdblica, en la misma forma
que lo habia hecho el derecho francés desde 1856°%. Incluso Venezuela no escapa
a esta influencia, pues un autor como Hernindez Ron se preocupa enfdticamente
por aclarar que “el establecimiento de utilidad piblica no debe ser confundido con
el establecimiento piblico” %, con la misma precision terminolégica con que lo
hacian los espaioles.

También la décentralisation par les établissements publics de Hauriou, a la que
va antes nos hemos referido, tuvo una influencia decisiva en Espafia en la “nueva
descentralizacién” sugerida por Royo Villanova en 1914 9% Al igual que Hauriou,
Royo reacciona contra la descentralizacion territorial, proponiendo sustituirla por

53. Alejandro Nieto Garcia, “Valor actual de los establecimientos publicos” en Perspectivas de
Derecho Piiblico en la segunda mitad del siglo XX, Libro Homenaje a Enrique Sayagués
Laso, Tomo 1V, Madrid, 1969, p. 1.054.

54, Ibidem, p. 1058.

§5. Véase sobre el particular André de Laubadére, op. cit, p. 202.

56. WVéase por ejemplo la definicién de establecimiento piiblico que aporta un tratadista como
José Gascén y Marin: “...modalidad de los servicios piblicos; suponen un servicio des-
centralizado, personalizado...” {(subrayado nuestro). Véase Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Tomo 1, Madrid, 1935, p. 162.

57. Véase Alejandro Nieto Garcia, loc. cit. pp. 1059 y 1064.

s8. Ya hemos hecho referencia antes al arrét de la Corte de Casacidn del 5-3-1856 Caisse
d’Epargne de Caen. Véase por ejemplo el mismo Jos¢ Gascén y Marin, en op. cit. pp.
162 y ss.

59. J. M. Hernindez Ron, op. cit.,, p. 142.

60. A. Royo Villanova, La nueva descentralizacidn, Vallodolid, 1914, p. 80.
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la objetivaciéon de los servicios plblicos con personalidad propia y autonomia de
gestion 61,

Pues bien, si la nocidn del cstablecimiento pfblico francés cs tomada por el
derecho espafiol, para la segunda mitad del siglo XX los tratadistas comienzan ya
a diferenciarse y a crear una nueva sistcmatizacién de las personas piblicas no terri-
toriales. Asi, por ejemplo, aln cuando Garrido Falla toma en cuenta la distincién
cldsica corporacién-fundacién ¢ caracteriza, sin embargo, scparadamente, las funda-
ciones o personas juridicas fundacionales, que corresponden al concepto de descen-
tralizacién funcional y los establecimientos piblicos personificados ¢3.

Hemos hecho -ya antes mencién a esta distincién de Garrido. En las personas
juridicas fundacionales se personifica una funcién estatal considerada en toda su
amplitud. En los cstablecimicntos piblicos personificados sélo se personifica el
establecimiento concreto que sirve a la ejecucién del servicio ¢t

En consecuencia conviene aclarar que:

1) La nocién de establecimiento piablico para Garrido tiene un uso especifico
y no genérico como ocurre en el derecho francés.

2) El concepto descentralizacicn funcional tiene también para Garrido una acep-
cidn restringida. Se refiere a los entes fundacionales, a los que se confia una funcién
cstatal considerada en toda su amplitud, en todo el territorio nacional 5. En cambio,
en el derecho francés el término descentralizacién funcional es una nocién amplia
que corresponde a la descentralizacién no territorial y es ésta la forma en que es
empleada en el derecho venezolano. El término equivalente al de descentralizacién
funcional en Francia y Vcnezuela seria, para una parte de la doctrina espafiola, el
de administracién institucional.

3) El término establecimiento piblico personificado se presta a confusién, pues
podria pensarse que los otros organismos que integran la administracién institucional
no son personificados. Por tanto, si el dato de la personalidad juridica es comin
dentro de los entes que integran la administracién institucional, el término “per-
sonificado™ con que Garrido califica a los establecimientos publicos es innecesario.
Su empleo se justifica, segiin él, por la necesidad de distinguir la expresion estable-
cimiento piblico de la forma en que es empleada cn algunas disposiciones de policia
que se refieren a los términos establecimiento piblico como todo establecimiento
abierto al piblico ¢¢.

4) En fin, una importante critica a la tipologia de personas piblicas institu-
cionales de Garrido ha sido formulada por Nieto Garcia: Ia clasificacién en cor-
poraciones, personas juridicas fundacionales y cstablecimientos publicos personificados
contiene elementos que desde la perspectiva del derecho positivo espaiiol no se exclu-

61. Ihidem, p. 1.

62. Distincién esta sefialada en el Derecho francés por Roland Drago, Les crises de la rotion
d’etablissement public, op. cit,, p. 240 y sistematizada por L. Constans en Le dualisme
de la notion de personne morale adminisirative en droit francais, Paris, 1966,

63. Véase ademas de La descentralizacion administrativa, op. cit., Adminisiracién indirecta del
Estado y descentralizacion funcional, Madrid, 1950, p. 131.

64. Fernando Garrido Falla, Tratado... op. cit., p. 370.

65. Fernando Garrido Falla, Administracién Indirecta del Estado y descentralizacién fun-
cional, op. cit, p. 131,

66. Fernando Garrido Falla, Tratado... op. cif., p. 371,
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'yien: "Existen corporaciones que son a la vez establecimientos publicos ¢7. Por su
parte, Baena ha sefialado que la diferencia entre las personas juridicas fundacionales
y los establecimientos piblicos personificados se refiere dnicamente a la importancia
de los intereses cuya gestién se les encomienda, pero que no parece existir entre
las dos categorias ninguna otra diferencia —como ya lo sefialiramos— en cuanto
a los rasgos fundamentaies que los caracterizan desde un punto de vista juridico ©8.
Sin embargo, Baena se muestra fiel seguidor de la clasificacién de Garrido y, en
su estudio “los entes funcionalmente descentralizados y su relacién con la adminis-
tracién central”, se refiere precisamente solo a las personas juridicas fundacionales
de Garrido. Los términos entes funcionalmente descentralizados no se emplean alli,
por tanto, como los entes que integran, en términos del derecho venezolano, la admi-
nistracién descentralizada funcionalmente.

Autores como Garcfa de Enterria y Tomds R. Fernindez parten también de
la distincién entre entes de base corporativa y entes de base fundacional o institu-
cional . Luego de varios intentos de agrupaci6n de los entes institucionales, consi-
deran que la tnica clasificacion que sc presenta verdaderamente tal, con valor
ordenatorio sustancial, es la que alude a la forma de personificacién y al régimen
aplicable 7%, De acuerdo a ello, deben quedar comprendidos dentro de los entes
institucionales las llamadas socicdades de entes piblicos y los entes con forma
piblica de personificacién que actdan bajo un régimen de derecho privado. Estos
altimos serian los equivalentes a los establecimientos piiblicos industriales y comer-
ciales franceses, categoria que, aunque en el derecho espafiol carece de una regula-
cién particular, posee sin embargo ciertas particularidades espcciales ™.

Hemos creido de importancia hacer referencia a las posiciones doctrinales que
se dejan expuestas. Sin embargo, un estudio de los entes descentralizados en Espaiia
debe mnecesaria y principalmente enfocarsc a través de la Ley del 26 de diciembre
de 1958 de régimen juridico de las entidades estatales auténomas 72, La existencia
de esta normativa constituye de por si una nota caracteristica del derecho espafiol.

_El instrumento legal clasifica las entidades estatales auténomas en tres tipos:
servicios administrativos sin personalidad juridica, organismos auténomos y empresas
nacionales (art. 19).

Los servicios administrativos son érganos incorporados en la estructura de la
administracién, pero dotados de cierta autonomia funcional y financiera. Se subdividen
en servicios-alimentados principalmente por medio de subvenciones y servicios creados
para la administracién de fondos especiales 72-bis.

67. Alejandro Nieto Garela, loc., i, pp. 1064-1065.

68. Mariano Baena del Alcizar, “Los entes funcionalmente descentralizados...” loc. cit.,, p. 67.

-69. Eduardo Garcia de Enterria y Toméis Ramén Fernindez, Curso... op. cit, p. 205. Cfr.

' José Antonio Garcia Trevijano Fos, Principios Juridicos de la Organizacién Administra-
tiva, Madrid, 1957, p. 231.

*70.  Ibidem, p. 133.

71. Ibidem, p. 239.

72. Véase BOE, N© 311 del 29-12-1958 y el texto comentado de la Ley en Entidades Estarales
autériomas. Textos legales y jurisprudencia, compilado por José Diaz Clavero, Edic. de la
Secretaria General Técnica de la Presidencia del Gobierno, Madrid, 1966. :

72 bis, [Ibidem, art. 3°. .
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Los organismos auténomos son entidades de derecho piblico crcadas por ley,
con personalidad juridica y patrimonio propios, independientes de los del Estado, a
quienes se encomienda expresamente, en régimen de descentralizacion, la organiza-
cidn y administracion de un servicio piblico y de los fondos adscritos al mismo, el
cumplimiento de actividades econdémicas de fines diversos y la administracién de
determinados bienes del cstado, ya scan patrimoniales o de dominio piblico 7.

El régimen juridico y administrativo de los organismos -autbénomos es uniforme,
aunque con una cierta flexibilidad derivada de la extrema diversidad de organismos.
Ademads, no obstante tratarsc de entidades de derecho piblico, con un sistema rigu-
roso de control, la ley no excluye la posibilidad de un régimen de derecho privado
por lo quc respecta a sus rclaciones con los terccros ™.

Las empresas nacionales, por dltimo, son las entidades de derecho privado cons-
tituidas como sociedades andnimas 77, creadas directamente por cl Estado o a través
de organismos auténomos, para la realizacién dirccta de actividades industriales, mer-
cantiles, de transporte u otras andlogas, de naturaleza y finalidades ccondmicas 7©.
Se rigen por las normas del Derecho Mercantil, Civil v Laboral, salvo lo establecido

en la ley o en otras disposiciones que lc fuercn aplicables 7.

La tipologia de entes descentralizados en Espafia, quc venimos de exponer, da
lugar a algunas reflexiones:

1} La primera cuestidn que surge cn cuanto a los llamados por la ley “organis-
mos auténomos” ¢s su encuadramiento dentro de las clasificaciones doctrinales ‘que
hemos expuesto. Dc acucrdo a la definicién Iegal, en primer lugar, no quedan com-
prendidas en cl concepto las personas publicas de base corporativa 8. En scgundo
lugar, dentro de la definicién del organismo auténomo encajan perfectamente los
llamados entes funcionalmente descentralizados o personas juridicas fundacionales 0.

2) No cxiste en el derccho administrativo espafiol la figura juridica del esta-
blecimiento puiblico industrial y comercial como catcgoria propia, con un régimen
juridico determinado, tal como se presenta en el derecho francés. Sin embargo, ¢l
andlisis del articulado dc la ley de régimen juridico de entidades estatales auténomas
permite deducir cicrtos principios peculiares que le son aplicables a los organismos
auténomos que gestionan una actividad industrial o comercial o,

3) Se ha criticado que la ley regula los servicios sin personalidad juridica, que
ni son verdaderas entidades il son auténomas 31

4) Por lo que respecta a las “empresas nacionales”, éstas, segiin Martin Mateo,
en virtud de su régimen preponderantemente privado, deben quedar excluidas de

73. Ibidem, art. 2.

74. Véase R. Martin Mateo, Ordenaciin del Sector Pitblico en Espaiia, Edit. Civitas, Madrid,
1974, p. 172,

75. Véase Ley de entidades estatales auténomas cit., art. 92.

76. Ibidem, art. 4.

77. Ibidem, art. 91.

78. Mariano Bacna del Alcazar, “Los enies funcionalmente... loc. cir., p. 87,

9. Ibidem, p. 88.

80. Véasc sobre cl particular Eduvardo Garcia de Eunterria, y Tomas Ramon Fernindez, Curso.. .
op. cit.,, p. 239.

81. Mariano Baena del Alcidzar, “Los entes funcionalmente...” Joc. cir, p. 87: Ramén Martin
Mateo, Manual... op. cit,, p. 237.
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la administracién institucional 8. Para Garrido, la relacién entre la Administracién
Piiblica y las sociedades privadas por ella creadas no es de tipo orgnico “sino que
se explica como cualquier relacién cntre un propictario y la cosa que le pertenece” #5.
Ademas, sostiene, “las sociedades mercantiles que dependen decl Estado no forman
parte de su organizacién” 8%, pues “las entidades que el Estado crea en forma de
sociedades privadas son cabalmente aquellas que quiere desplazar de su organizacion
administrativa” 5. Por su parte, Baena estima que las llamadas por la ley “empresas
nacionales” no pueden considerarse como entidades nacidas de la descentraliza-
cién 86, Opinién contraria sostiene Villar Palasi, para quien “la posicién perma-
nente de la administracién como sostenedora de la empresa, implica la integracion
de ésta entre los organismos administrativos™ %7, '

3. La clasificacién aportada por la doctrina venezolana.

En Venezuela, Lares Martinez scfiala como entidades no territoriales los insti-
tutos auténomos, ias empresas del Estado, las Federaciones y Colegios profesionales
y las academias nacionales 3.

Por su partc, Brewer ha sistematizado los organismos que integran la admi-
nistracién publica nacional descentralizada por servicios agrupdndolos en dos tipos,
las formas juridicas de Derecho Pdblico y las formas juridicas de Derecho Privade.
Dentro de las primeras incluye a los establecimientos publicos institucionales (ins-
titutos auténomos), los establecimientos pﬁblicds corporativos (universidades nacio-
nales auténomas y colegios profesionales) y los establecimientos publicos asociativos
(sociedades de derccho piblico). Dentro de las formas juridicas de Derecho Privado
incluye a las sociedades mercantiles de capital puablico, las asociaciones civiles de
intcrés publico y las fundaciones de interés publico .

Clasificacién de las formas juridicas de la Administracién Descentralizada por
servicios segin Brewer:

82. Ramén Martin Mateo, Manual. .. op. cir., p. 240.

83. Fernando Garrido Falla, Tratado. .., op. cit., Tomo [, p. 386.

84. Ibidem, Tomo I, p. 362.

85. Ibidem, p. 363.

86. Mariano Baena del Alcdzar, “Los entes funcionalmente...”. loc. cit., p. 89.

87. José Luis Villar Palasi, “La actividad industrial del Estado en el Derecho Administrativo™,
loc. cit., p. 101. Garcia de Enterria y Tomis R. Ferndndez, sostienen que cuando se trata
de una sociedad cuyo Unico accionista es ¢l Estado, la sociedad es unma simple ficcibn para
encubrir la creacion de un ente institucional. De esa realidad surge la llamada “capacidad
pasiva de derecho publico de la sociedad”, op. cit, p. 237.

88. Eloy Lares Martinez, op cir., p. 565.

89. Allan R. Brewcr Carias, Fundaimenios de la Administracion Piblica, Tomo I, Caracas,
1980, pp. 241 y ss.
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1) Establecimientos piblicos institucionales (institutos

Formas juridicas autdénomos).

de Derecho Publico 2) Establecimientos publicos corporativos (universida-
(establecimientos des y colegios profesionales).

publicos) 3) Establecimientos publicos asociativos (sociedades de

Derecho Publico).

1) Sociedades mercantiles de capital publico.
2) Asociaciones civiles de interés publico,
3) Fundaciones de interés publico.

Formas juridicas
de Derecho Privado

La clasificacién anterior reviste en nuestro pais una gran importancia. Por una
parte, en clia se han ordenado las diversas tipologias de cntes no territoriales creados
por el Estado. Por otra, al tomar en cuenta la forma de personificacién, se hace
depender de ella un determinado régimen juridico. La clasificacién atiende pues al
derecho positivo.

Hemos visto sin embargo c6mo en otros sistemas juridicos se ha objetado Ia
inclusién de las sociedades con participacién piblica dentro del cuadro general de
los organismos integrantes de la administracién descentralizada ®® ya que las mismas
no se encuentran vinculadas a las autoridades gubernamentales por relaciones de
tutela o de adscripcidn?!. El papel del ente piblico participante es el que debe co-
rresponder al secio cn la socicdad creada. El mismo argumento podria ser aplicado
—obviamente con las variantes del caso— a las asociaciones civiles y a las funda-
ciones de interés publico.

No obstante, nuestra jurisprudencia ha precisado que las sociedades de partici-
pacion piblica forman parte de la administracién descentralizada. En la sentencia
dictada el 5 de octubre de 1970 la Sala Politico Administrativa dc l1a Corte Suprema
de Justicia consideré a la CANTV como “un instrumento del Estado, subordinado a
la voluntad de los érganos superiores de éste...” calificindola de servicio nacional
descentralizado 92, El criterio ha sido confirmado en sentencias del 23 de marzo de
1971 %3, del 26 de abril de 1971 %4 y del 31 de mayo de 1979 95,

90. Véase los argumentos de Garrido Falla a los cuales hemos hecho referencia antes.

91. La relacién de instrumentalidad que caracteriza al ente institucional, a la que aluden Garcia
de Enterria y Tomas Ramén Fernindez, se darfa sélo en el caso de las sociedndes en las
cuales el Estado es tlnico accionista.

92. Véase GOE 1447 del 15-12-70. Debe sin embargo sefialarse que la CANTV es una sociedad
de participacién piblica con la peculiaridad de tener atribuciones propias conferidas por ley.

93. Carecemos de los datos correspondientes a su publicacién.

94. Véase GOE 1478 del 16-7-71.

95. Carecemos de los datos correspondientes a su publicacién. La citada linea jurisprudencial
varié el criterio seguido por la misma SPA de la SCJ en sentencia del 28-5-1962 cuando
considero 2 la CANTV como simple concesionaria de la Administracién, “ente particular
que desarrolla su actividad en provecho propio” (Véase GO 26880 del 21-6-62) y la seguida
por la Sala de Casacion Civil, Mercantil y del Trabajo en sentencia del 12-12-63, donde
categéricamente se afirmaba que .. .el hecho de que la Nacién sea duefia de las acciones
no cambia en nada el status juridico y legal de la Compaifiia” (Véase Carlos Acedo Toro,
Casacion Civil, Jurisprudencia de 1959 a 1964, Caracas, p. 69).
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Ademis, con motive de un juicio en el que cra parte Ia Siderirgica del
Orinoco S.A., empresa en la que la totalidad de las acciones pertenecian a la Corpo-
racién Venezolana de Guayana, la misma Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia precisé que tanto los institutos auténomos como las empresas
dcl Estado forman parte de la administracidn descentralizada 9. Por iltimo, en la
sentencia dictada también por la Corte Suprema de Justicia, en este caso en Sala
Plena, en fecha 20 de noviembre de 1979, sc dice que cl Centro Simén Bolivar C.A.
es un establecimiento inscrto dentro de la organizacién administrativa del Estado 7.
En cambio, no coincide la jurisprudencia con la calificacién de personas juridicas
de derecho privado que la clasificacion conficre a las empresas del Estado. En Ia
sentencia dictada el 16 de marzo de 1980 la Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema dc Justicia califica a CADAFE como ente dc derecho piiblico 8, criterio
que no compartimoes. De forma similar, en la decisién de ia misma Corte, en Sala
Plena, de fecha 20 de noviembre de 1979 2, se califica al Centro Simén Bolivar C.A.
como ecstablecimiento piblico. En realidad, la Corte confunde las sociedades creadas
conforme a los mecanismos del Derecho Privade, como ¢l Centro Simén Bolivar
C.A., con los llamados, establecimientos piiblicos asociativos, que son personas. jurf-
dicas de Derecho Publico crcadas en virtud de la ley.

Por lo que respecta a las formas juridicas de derccho piblico, su clasificacién
en institucionales, corporativas y asociativas ha sido acogida por la Sala Politico
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en la sentencia dictada el 10 de
encro de 1980 190, Nosotros, a este respecto, solo objetarfamos los términos “esta-
blecimiento piiblico”™ con que son calificadas las personas piblicas no territoriales.
Crecemos que mejor seria hablar de “entes”, en virtud de los criterios divergentes
que existen sobrc la nocidn de establecimiento piblico, tanto en la doctrina francesa 1!
como espafiola 102, Incluso existe también confusién en la doctrina venezolana, donde
el legislador, en ocasiones, ha utilizado el término establccimicato pablico como sin6-
nimo de instituto auténomo, el cual, dentro de la clasificacién, es solo un tipo de
establecimiento publico: ¢l institucional. En todo caso, se trata de una objecién
meramente terminoldgica 103,

96. GF, 3® etapa N° 82 oct-dic. 1973, p. 80. Con respecto a dicha decisién salvé su voto el
magistrado Saiil Ron, pero el mismo no se refierc a la cuestidn que analizamos aqui. Por
el contrario ¢l voto salvado enfatiza la condicién de SIDOR como instrumento del Estado,
op. cit,. pp. 86 y 87.

97. Véase Reperiorio Forense N 4786 del 26-1-80, p. 15. La PGR tampoco ha vacilado en
considerar a las empresas del Estado. como formando parte de la Administracién Pihblica
Nacional Descentralizada. Véase ¢l dictamen de 3-5-71 en DPGR 1971, pp. 210 y 211

08 Véase Repertorio Forense N® 4919, del 10-6-1980, p. 6.

99, Jhidemn, NO© 4786 del 26-1-80, p. 15.

100. GOE, 2566 del 27-2-80, p. 8.

101. Asi, por cjemplo, para René Connois las empresas piblicas, sin ninguna distincién son
establecimientos publicos. Véase René Connois, La notion d'établissement pubiic. .. op. cit.,
p. 191, opinién no compartida por la mayor parte de la doctrina francesa que clasifica a
las empresas piblicas en dos tipos: las que adoptan la forma del cstablecimiento publico
v las que adoptan la forma de la sociedad.

102. Recuérdese por ejemplo Ia acepcién restringida de establecimiento piblico de Garrido Falla.

103. Nieto Garcia ha formulado una objecién més o menos similar en el Derecho espafiol, Véase
Alcjandro Nieto Garcia, ““Valor actual,..”, lec. cir, p. 1072,
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4. Las formas juridicas en los proyectos de ley.

Para concluir, resulia necesario referirnos a los proyectos de ley que en Vene-
zucla se han formulado sobre la administracion descentralizada funcionalmente. Al
contrario de lo que ocurre en Espaiia o en Colombia ™ no existc en Venezuela una
ley que la regule. Diversos proyectos han sido, sin embargo claborados 194 bis. Son los
siguientes:

—Pfoyccto de 1961 elaborado bajo los auspicios dc la Comision de Administra-
cidén Puhblica.

—Proyecto de 1968, claborado por el Ministerio de Hacienda.

—Nuevo proyecto claborado por la Comisién de Administracién Pablica en 1971.

—Proyecto de 1976, remitido cn ¢l mes de junio de 1976 a la Cimara de Di-
putados.

A. Proyecto de Ley Qrgdnica de Instituciones Auténomas de 1961

Bajo los auspicios de fa Comision de Administracién Piblica, un comité 195 cla-
bora en 1961 un proyecto de Lcy Orgdnica de Instituciones Autdénomas. Dicho
proyecto intenta establecer un criterio que permita diferenciar los institutos auténo-
mos y las cmpresas denominadas “nacionales” 195, ratione materiae: por la indole
de sus respectivas actividades 197,

De ecsta manera, los institutos auténomos son definidos como Ias personas juri-
dicas cspecialmente creadas conforme a las prescripciones de la ley, con un patri-
monio propio, ¥ cuyos objetivos son inhcrentes a la Administracidén Publica, hasta
el extremo de comportar ¢l ejercicio de una parcela del poder pdblico, con funciones
y comctidos intransferibles 195, Dichos cometidos son los servicios piiblicos adminis-

104. En Colombia, el decreto 3130 de 1968 clasifica a los organismos de la Administracion
descentralizada por servicios en tres tipos: a) Establecimientos pablicos (creados o auto-
rizadas por ley y cncargados principalmente de atender funciones administrativas) b) Em-
presas industriales y comerciales del Estado (creadas o autorizadas por ley para desarrollar
actividades industriales y comerciales) y sociedades de economia mixta (creadas o autoriza-
das también por ley). Véase Alvaro Tafur Galvis, Las entidades descentralizadas, Bogota,
1977, p. 41; Luis Camilo Osorio lIsaza, Los establecimientos piiblicos en Colombia, Bogota,
1969 p. 69; Luz Beatriz Pedraza Bernal, y Clara Inés Sarmiento Lozano, Teoria y régimen
del poder descentralizado, Bogotd, 1973, pp. 56, 59 y 61; Néstor Osorio Londoiio, Les
personntes morales publiques non territoriales en Droit Colombien, tesis, (mimeo), Paris,
1974, p. 117 y Jaime Castro Castro, “Los organismos descentralizados en Colombia” en
Archivo de Derecho Piiblico y Ciencias de la Administracion. 1DP,, Vol. 11, Caracas, 1972,
p. 318, -

104 bis. Véase los comentarios a dichos proyectos en Allan R. Brewer-Carias, Régimen Juridico
de las Empresas Piblicas en Venezuela, Caracas, 1980, pp. 169 y ss.

105. Integrado por los Dres. Tomis Polanco, en representacién de la Comisién de Administra-
cién Piblica, Rafael Pizani, en representacién del Ministerio de Hacienda, Maurice Valery,
en representacion de CORDIPLAN, Enrigue Pérez Olivares, en representacion del Minis-
terio de Justicia v Antonio Moles Caubet, en répresentacién de la Facultad de Derecho de
Ia U.C.V. Actud como sccretario Allan R. Brewer-Carias,

106. Notese la influencia de la Ley espuiiola sobre el régimen juridico de las emtidades estatales
autdriomas. Véase supra.

107. Véase la primera parte de la Exposicién de Motivos del proyecio de la cual fue ponente
el Dr, Antonio Moles Coubet, en ¢l articulo “Se estudia la Ley Orgdnica de Instituciones
Auténomas”, CFTA N9 19, 1961, p. 8.

108. lbidem, p. 8.
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trativos, la difusidn de la cultura, las medidas protectoras de la salud publica, la
asistencia social, y el fomento, la consecucién y la coordinacién del desarrollo cco-
némico y social %, Las empresas publicas (denominadas asi en ¢l proyecto y “nacio-
nales” en la Exposicién de Motivos) son aquellas que realizan una actividad dc na-
turalcza industrial v comercial como la transformacién de materias, claboracion de
productos, trifico de mercancias y otorgamienté de créditos. Se trata de sociedades
mercantiles sometidas, respecto a sus actividades, al Derecho Privado, si bien le son
aplicables algunas prescripciones de Derecho Piblico

El proyecto acoge asi la distincién francesa entre servicios publicos administra-
tivos y servicios piblicos industriales y comerciales v, tratando de hacer coincidir
los criterios material y orgdnico, precisa que los servicios de cardcter administrativo
guedarfan a cargo de institutos auténomos, y los servicios de cardcter industrial y
comercial, a cargo de las empresas denominadas “nacionales”. Sin embargo, tal dis-
tincién aparentemente simplista choca contra una gran dificultad cual es la de esta-
blecer una linca de demarcacién entre actividades administrativas y actividades in-
dustriales y comerciales. Piénsese por ejemplo que. de conformidad con ¢l proyccto,
las actividades crediticias quedan a cargo de las cmpresas nacionales y el fomento
del desarrollo ccondmico corresponde a los institutos auténomos. Ahora bien, en la
realizacién de este objetivo, la actividad crediticia ¢s absolutamente nccesaria a los
fines de la consecucién del desarrollo econémico ™.

Debe por otra parte sehalarse que aln en Francia, donde tiene su origen la
distincién entre servicios piiblicos administrativos y scrvicios piblicos industriales y
comerciales, no se ha logrado concentrar en las sociedades con participacion publica
todas las funciones de naturaleza industrial y comercial, motivo por el cual subsiste
la figura del establecimiento publico de caracter industrial y comercial, con un régi-
men distinto al del establecimiento publico administrativo, mds cercano al régimen
de las sociedades.

La promulgacién del proyecto habria significado, ademds, la transformacion de
un considerable niimero dc institutos auténomos en “empresas nacionales”, con una
coincidencia clara entre el concepto de empresa piblica y cl de la socicdad con par-
ticipacién publica mayoritaria. En este caso hubiesec podido hablarse de una nocion
restringida del concepto de empresa publica.

En nucstro criterio, establecer una difcrenciacidn entre instituto auténomo ¥
sociedad, segin la actividad realizada, conduciria a negar al Estado la posibilidad dec
escoger la figura del instituto auténomo para la realizacién de actividades indus-
triales v comerciales, lo que no consideramos conveniente 12

109. Véase arts. 1 y 2 del Proyecto. copia mimeografiada.

110. Véase art. 3 del Provecto y “Se estudia la Ley Orgidnica de instituciones auénomas”, loc.
cit.,, p. 8,

111, Con posterioridad, Tomis Polanco sefialaba que las instituciones de crédito o de finan-
ciacion quedarian reguladas en forma particular. Véase Tomds Poianco. “Los Tnstitutos
auténomos en Venezuela™, Perspectivas de Derecho Ptiblico en la segunda mitad del siglo
XX, Libro Homenaje a Enrigue Sayagués Laso, op. cir, Tomo IV, p. 1082

112. Véase infra y las razoncs gue hemos expucsto en “Comentarios a la Ley del {nstituto Na-
cional de Canalizaciones y al cambio de politica en relaciéon a la forma de las entidades
descentralizadas” en Revista de Derecho Piiblico N9 1, Caracas, encro-marzo de 1980, p. 83.
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B. Proyecto de Ley Orgdnica de Institutos Auténomos y Empresas del
Estado de 1968.

El proyecto de Ley Orgdnica de Institutos Auténomos y Empresas del Estado
de 1968 fue elaborado a instancia de la Consultoria Juridica del Ministerio de Ha-
cienda y remitido a la Cdmara de Diputados ¢l 14 de agosto de 1968 73, El proyccto
regulaba a los institutos auténomos, los scrvicios auténomos sin personalidad juridica
y las sociedades mercantiles de capital piblico y mixto. Es interesante destacar que,
desde un punto de vista material, es decir, desde el punto de vista de la naturaleza
de las actividades realizadas por ¢l ente, el proyecto califica de “empresas piblicas”
o “cmpresas del estado™, los organismos que realicen actividades industriales o co-
merciales, tritese de servicios auténomos sin personalidad juridica, de institutos au-
ténomos o de sociedades con participacion piblica mayoritaria 14,

Este criterio material es sin embargo eminentemente tedrico, pues no aporta
ninguna consecuencia juridica, ya que ¢l régimen juridico de tales organismos se
construye, no sobre la base de la actividad realizada, sino a partir de un criterio
organico. En efecto, desde un punto de vista orginico, el proyecto distingue las si-
guientes cntidades: institutos auténomos, sociedades mercantiles de capital piblico,
socicdades mercantiles de economia mixta y servicios administrativos auténomos sin
personalidad juridica 115,

Los institutos auténomos son las personas juridicas de derecho piblico, espe-
ctalmente creadas por ley, con un patrimonio propio e independiente decl Fisco Na-
cional y cuyos objetivos pueden ser actividades administrativas o de caricter indus-
trial o comercial 116,

Las socicdades mercantiles de capital pdblico son las personas juridicas de dere-
cho privado creadas por cl Estado, directamente o a través de otras empresas publi-
cas, para la rcalizacidn de actividades industriales o comerciales, siempre que el Es-
tado, directa o indirectamente, sca finico accionista o tenga una participacién supe-
rior al ochenta por ciento del capital social. También se consideran sociedades mer-
cantiles de capital pablico las ya constituidas en las cuales el Estado adquiera con
posterioridad, directa o indirectamente, una participacién superior a la proporcién
indicada 17,

“Las sociedades mercantiles de economia mixta son las personas juridicas de
derecho privado constituidas por ¢l Estado, o en las que éste participe (directa o in-
directamente), conjuntamente con una o mas personas naturales o juridicas de dere-
cho privado, siempre quc su participacién sea mayoritaria, aun cuando sea inferior
al ochenta por ciento del capital social” 118,

113. Ponente de este proyecto fue el Dr. Allan R. Brewer Carias.

114.  Véase Exposicion de motivos y anteproyecto de Ley Orgdnica de Institutos Auténomos y
Empresas del Esiade, copia mimeografiada, pp. 5 y 6 v art. 1.

115. Véase Ibidem, pp. 7 y 8 y art. 1.

116. Nobtese la diferencia con ¢l proyecto de 1961 que limitaba a los institutos auténomos fun-
ciones de cardcter administrativo exclusivamente. En este sentido nos parece que el pro-
yecto de 1968 se ajusta mas a la realidad venezolana.

117, Exposicién de motivos. .. Véase art. 100.

118.  Ibidem, p. 101.
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Los servicios auténomos sin personalidad juridica son dependencias de la Ad-
ministracién Central quc gozan de autonomia funcional, dada la facultad de que
disponen de administrar e intervenir sus ingresos .

Tanto los institutos auténomos como los servicios autdnomos sin personalidad
juridica ticnen un régimen propio previsto en cl proyecto. Las sociedades mercanti-
les de capital piblico y de economia mixta se rigen por las normas del Derecho
Mercantil, Civil y Laboral, salvo las derogaciones previstas cn el proyecto 120,

C. Proyecto de Ley Orgdnica de entidades descentralizadas de 1971.

Este proyecto, claborade por la Comisién de Administracidén Pﬁblic:\i en 1971,
define las entidades descentralizadas, y cn consecuencia, su régimen juridico, dnmica-
mente a partir de un criterio formal, asi, cuando el Estado otorga la personalidad
juridica pablica a un servicio u érgano de la Administracidn, estamos‘en presencia
de un instituto auténomo 21,

Cuando ¢l organismo ha sido creado scgiin las reglas del Derccho Mcrcantil,
bajo 1a forma de sociedad, y el Estado, otros organismos piblicos, u otras empresas
del Estado, detentan una participacién mayoritaria, estamos en presencia de em-
presas del Estado 22,

El proyecto regula ademas los servicios auténomos sin personalidad juridica.
Como puede obscrvarse, a Ia diferencia del proyecto de 1968, ¢l términc cmpresa
del Estado tiene en el proyecto de 1971 un contenido bien preciso.

D. Proyecto de Ley Orgdnica de la Administracion Desceniralizada de
1976.

El proyccto de Ley Orgénica de la Administracion Descentralizada, remitido a
1a Cimara de Diputados en junio de 1976, sigue, a grandes rasgos, la misma clasi-
ficacidn de los organismos descentralizados establecida en el proyecto de 1971 123,
Los términos instituto auténomo y empresa del Estado tienen, también en este
proyecto, un contenido bien preciso aun cuando para csla hitima ya no se exige
una participacién piblica mayoritaria, pues basta con que la misma no sea inferior al
509 del capital. Debe, por (ltimo, destacarse, como un aspccto dc gran interés, la
tendencia del proyecto por volver al sistema de clasificacién establecido en ¢l pro-
yecto de 1961 y el cual se habia superado en los proyectos de 1968 y 1971, es decir,

119. Ibidem, p. 90.

120. Ibidem,.p. 104.

121. Véase el Proyecto en: C.A.P. Inforine sobre la reforra de la Administracion Pitblica Na-
cionral, Caracas, 1971, Tomo II, pp. 377 y 485.

122.  lbidem, art. 49.

123. Véase el provecto de Ley cn La Adminisiracion Centralizada v la  Administracion Des-
centralizada. Proyectos de Leyes presemuados por el Efecutivo Nacional a la consideracion
del Congreso de la Repiiblica, Edic. del Ministerio de Kelaciones Interiores, Caracas, 1976,
p. 101. Véase también en Allan R. Brewer-Carians, Régimen Juridico de las empresas ptiblicas
en Veneznela, cit,, p. 274.
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tratar de excluir las actividades industriales o comerciales como objetivos de los
institutos auténomos y asignarles funciones esencialmente, administrativas '2*.

De seguirse tal criterio para diferenciar institutos auténomos y socicdades con
participacién pablica mayoritaria, segin la indole dc las actividades —administrati-
vas en el primer caso e industriales o comerciales, en el segundo— se corre el riesgo
d¢ no poder clasificar un cierto niimero de organismos que ejercen una doble funcidn.
Ademads, serd necesario transformar una seric de institutos autdnomos en sociedades,
con el agravante de que el Estado quedard impedido dc utilizar la forma piblica
del instituto auténomo para la realizacion de actividades industriales o comerciales.
Debe a este respecto pensarse que, para la realizacién de este tipo de actividades,
¢l Estado puede tener interés en que las mismas sean realizadas por institutos auto-
nomos, es decir, por personas de derecho piblico, sometidas principalmente al Derecho
Puablico, y a las cuales estime necesario acordarles ciertas prerrogativas del poder
plblico. En nuestro criterio es preferible la unificacién de ciertas reglas para los
institutos auténomos empresariales y las sociedades con participacién piblica, pero
conservindose la forma juridica.

124, Véase art. 6 N? 3 del proyecto que sefiala como fuuciones de los institutos auténomos
—entre otras— el control, la regulacion v el fomento de actividades de desarrollo econd-
mico, pero no la realizacién de las mismas. Ibidem, p. 118.
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. INTRODUCCION

De acuerdo a nuestro sistema constitucional, las Cémaras Legistativas que inte-
gran el Congrese (Cimara del Senado y Camara de Diputados) tienen dos funcio-
nes fundamentales: legislar sobre las materias de competencia nacional y controlar
2 la Administracién Puablica. En tal sentido, el articulo 139 de la Constitucion es
claro y preciso:

Art. 139. Corresponde al Congreso legislar sobre las materias de ia com-
petencia nacional y sobre el funcionamiento de las distintas ramas del Poder
Nacional. ,

Es privilegio del Cengreso decretar amnistias, lo que hara por ley especial.

El Congreso ejerce también cl control de la Administracién Publica Nacio-
nal en los términos establecidos por esta Constitucion.

Se conmsagra en esta morma, por tanto, una potestad genérica de control del
érgano parlamentario sobre la Administracién Pdblica Nacional, lo cual se corrobora
en el articulo 236 en relacién a la Hacienda Puablica, ¢n cuyo ejercicio puede, si lo
estima conveniente, tecurrit a la Contraloria General de la Replblica como 6rgano
auxiliar que esta institucién es del Congreso.
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Sin cmbargo, estos poderes genéricos de control no son ilimitados, sino que
encuentran también unos limites genéricos previstos en e¢se mismo articulo 139; La
potestad de control sobre la Administracidn Piiblica y la Hacienda Publica, estd
circunscrita “a la Administracién Piiblica Nacional” vor lo que no abarca la Admi-
nistracién de los Estados ni la Administracién Municipal. En todo caso, em cuanto
a la posibilidad que tienen las Cdmaras de hacer comparecer y solicitar informacio-
nes y documentos a funcionarios v a particulares, conforme al articulo 160 de la
Constitucién, por ‘supuesto que estos funcionarios pueden ser tanto de la Adminis-
tracién Publica Nacional, como de la Municipal v de los Estados. Por otra parte,
csos poderes de control deben ejercerse “en los términos establecidos por esta Cons-
titucion”,

La Constitucién, en tal sentido, establece variados mecanismos de control par-
lamentario sobre la Administracién Pdblica! y, entre ellos, prevé los controles de
caricter investigativo regulados en el articulo 160 del texto.

Esta norma, en efecto, establece lo siguiente:

Art. 160. Los cuerpos legislativos o sus comisiones podran realizar las
investigaciones que juzguen convenientes, en conformidad con el reglamento.

Todos los funcionarios de la Administracién Pdblica v de los institutos
auténomos estdn obligados, bajo las sanciones que establezcan las leyes, a com-
parecer ante ellos ¥y a suministrarles las informaciones y documentos que re-
quieran para el cumplimiento de sus funciones.

Esta obligacidn incumbe también a los particulares, quedando a salvo los
derechos y garantias que esta Constitucién establece.

En todo caso se notificard al interesado el objeto de su citacidn con cua-
renta y ocho horas de anticipacién, cuando menos.

Esta norma se complementa con la establecida en el articulo 161:

Art. 161.  “El ejercicio de la facultad de investigacién a que se refiere el
articulo anterior no afecta las atribuciones que correspondan al Poder Judicial
de acuerdo con esta Constitucién y las leyes.

Los jueces estdn obligados a evacuar las pruebas para las cuales reciban
comision de los cuerpos legislativos”.

Ademids, el articulo 198 reitera la potestad de control parlamenatrio de caréc-
ter investigativo y de examen de los actos de los Ministerios de los cuales se dé
cuenta en las Memorias y Cuentas de los Ministros.

Estas normas constitucionales, relativas al ejercicio del control investigativo de
las Cdmaras Legislativas, consagran unas potestades de control muy amplias, pucs
queda a la apreciacién discrecional de las Camaras, las investigaciones que decidan
realizar y, para ello, tienen los méas amplios poderes de citacién de funcionarios y
particulares (arts. 160 y 199); de evacuacién de pruebas a través de los jueces,
quienes estin en la obligacién de cumplir la comisién de las Cimaras o sus Comi-

siones (art. 161); de obtener informes de la Contraloria cuando el Congreso se los

1. Véase Allan R. Brewer-Carias. “Aspecios del Control Politico sobre la Administracién Pbli-
ca” en Revista de Control Fiscal, N® 101, Caracas 1981, pp. 107 y sigts.
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solicite (art. 239); y dc requerir de funcionarios y particulares las informaciones ¥y
documentos que requicran para el cumplimiento de sus funciones (art. 160).

Esta dltima potestad, por otra parte, también estd consagrada cn los Reglamen-
tos Interior y de Debates de las Cadmaras de Diputados y del Senado.

En cfecto, el articulo 59 del Reglamento Interior y de Debates del Senado
(1982), y el articulo 61 del Reglamento Interior y de Debates de la Cimara de

Diputados (1969}, establecen lo siguiente:

“Las Comisiones Permanentes, Especiales y las Subcomisiones, previa in-
formacién a la Presidencia y en cumplimiento de su funcién investigadora,
podrin hacer comparecer antc ella a los Presidentes o representantes de los
Institutos Auténomos, a cualquier funcionario y a particulares, a fin de soli-
citar informes, declaraciones u opiniones, en los casos cuya importancia lo
requiera”.

En relacién a la obligacién de los funcionarios piblicos y de los particulares
a comparecer y suministrar informaciones ante los cuerpos legislativos, la Disposi-
cién Transitoria Décima de la Constitucién establece lo siguiente:

Décima. Mientras la ley provea lo conducente, a quienes incumptlieren lo
dispuesto en el articulo 160 de la Constitucidn se les impondri la pena prevista
en el articulo 239 del Cédigo Penal.

Si se tratare de un funcionario de la administracién pdblica o de institutos
auténomos, serd ademis destituido.

Alin no se ha dictado una ley gue regule esta materia, por lo que se aplica el
articulo 239 del Cédigo Penal, referido, que establece el delito de “negativa a ser-
vicios legalmente debidos” en la forma siguiente:

Art. 239. Todo individuo que llamado por la autoridad judicial en cali-
dad de testigo, experto, médico, cirujano e intérprete, se excuse de comparecer
sin motivo justificado, serad castigado con prisién de quince dias a tres meses.
El que habiendo comparecido rehiise sin razdn legal sus disposiciones o el cum-
plimiento del oficio que ha motivado su citacidn, incurrird en la misma pena.

Ademés de la prisién sc impondri al culpable la inhabilitacién en el ejer-
cicio de su profesién o arte por un tiempo igual al de la prisién, terminada ésta.

Las penas establecidas en este articulo no se aplicardn sino en los casos en
que disposiciones . especiales no establezcan otra cosa.

Ahora bien, todas las normas sefaladas confieren a las Cdmaras Legislativas y
a sus Comisiones, Permanentes o Especiales y a sus Sub-Comisiones, amplios poderes
para hacer comparecer ante ellos a funcionarios y a particulares y a requerir dc
éstos las informaciones y documentos que requieran para el cumplimiento de sus
funciones.

Por supuesto, en todo caso, se trata de una potestad atribuida a los “cuerpos
legislativos”, es decir, a las Camaras Legislativas y a sus Comisiones Permanentes,
a sus Comisiones Especiales y a sus Sub-Comisiones cuando lo requieran para el
cumplimiento de sus funciones, y que no corresponde a los Senadores o Diputados
individualmente.
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Ahora bien, el problema que debemos plantearnos frentc a esta potestad, sc
refiere a sus limites.

En efecto, ;jestamos acaso frente a una potestad absolutamente discrecional o
ilimitada? Al contrario, ;jel ordenamiento juridico, impone acaso algunos lmites al
ejercicio de la potestad investigativa? '

Sin duda, estimamos que la potestad investigativa de los cuerpos legislativos
esti sometida a limitaciones. En primer lugar, estdn las limitaciones que el propio
texto constitucional impone, como respecto a los derechos y garantias constitucio-
nales. Sin duda, en uso de la potestad investigativa no pueden los cuerpos legislati-
vos caer en el abuso de lesionar los derechos y garantias que Ia Constitucién esta-
blece. .
Por otra parte, la potestad investigativa no puede ser ejercida ilimitadamente,
de manera que pueda implicar para el obligado a informar, la comisidén de un
hecho punible por violacién de] secreto que el propio ordenamiento juridico-adminis-
trativo haya impuesto, no sélo en interés del propio Estado, sino en interés de los
particulares, por ejemplo, al prever el secreto profesional.

Por dltimo, el ¢jercicio de la potestad investigativa de los cuerpos legislativos,
para su ejercicio, estd sometida a una serie de formalidades, quc se configuran a su
vez como limitaciones precisas.

II. LOS LIMITES A 1A POTESTAD INVESTIGATIVA DERIVADOS DEL
RESPETO DE LOS DERECHOS Y GARANTIAS CONSTITUCIONALES

Ante todo, debe seiialarse que de acucrdo a lo establecido en el articulo 160 de
la Constitucién, puede decirse que la potestad investigativa de los cuerpos legislati-
vos y la obligacién de funcionarios piblicos y de particulares de suministrar infor-
macién y documentos a los mismos, deben dejar a salvo los derechos y garantias
que la Constitucién establece.

El articulo 160, en efecto, luego de consagrar la obligacidn de los funcionarios
pablicos de comparecer ante los cuerpos legislativos v suministrarles informaciones
y documentos, agrega gue “esta obligacién incumbe también a los particulares, que-
dando a salvo los derechos v garantias que esta Constitucién establece”. Se entiende
légicamente, por tanto, que la limitacién impuesta a la potestad investigativa ¥ a Ia
obligacién de comparecencia por ¢l respeto a los derechos y garantias constituciona-
les, abarca tanto a los particulares como a los funcionarios publicos. En otras pala-
bras, la obligacién de suministrar informacién y documentos a los cuerpos legisla-
tivos o a sus comisiones que tienen los funcionarios pdblicos v los particulares, no
seria exigible si ello significare atentar contra los derechos v garantias constitucio-
nales; y conforme lo expuesto en la Exposicién de Motives de la Constitucién, éstos
son “aquellos que se refieren al secreto de la correspondencia, al derecho de negarse
a declarar contra si mismo o contra sus parientes, etc.” . De acuerdo a lo que ha sefia-
lado el Fiscal General de la Republica, “En esa etcétera debe incluirse también el dere-

2. Véase en Revista de la Facultad de Derecho, U.C V., N9 21, pag. 396.
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cho a la intimidad, o sea, el derecho que tiene todo habitante de Venezucla a ser
protegido en su vida privada (art. 59), el derecho a vivir sin interferencia del pi-
blico, no descada, sobre asuntos quec no estdn relacionados con ¢l interés pablico. Ese
derecho protege en su vida y negocios personales o los particulares y en su vida
intima a los funcionarios™ .

Veamos estos tres supuestos de limites a la potestad investigativa del Congreso.

1. E! respeto al honor, a la reputacion y a la vida privada

El articulo 59 de la Constitucidn establece que “toda persona tiene dcrecho a
ser protegida contra los perjuicios a su honor, reputacién o vida privada”. Por tanto,
no puede un funcionario o un particular ser obligado a declarar o suministrar infor-
macidén y documentos que puedan atentar contra el honor, la reputacién o la vida
privada de si mismo o de otra persona v que, ¢n ¢l Gitimo caso, puedan hacerlo
incurso en los delitos de difamaciéon e injuria previstos en los articulos 444 y si-
guientes del Cédigo Penal. No se olvide que si bien los parlamentarios gozan de
inmunidad (art. 143) y respecto de ellos no puede exigirse responsabilidad en nin-
giin tiempo por las opiniones emitidas en el ejercicio de sus funciones (art. 142 de
la Constitucién), ello no abarca a los funcionarios piblicos o a los particulares
cuando comparecen ante las Camaras Legislativas o sus Comisiones. Por tanto, los
funcionarios y particulares no estin obligados a suministrar informacién y documen-
tos a los cuerpos legislativos, cuando ello pueda atentar o causar perjuicio al honor,
la reputacién o la vida privada del compareciente o de otra persona.

En relacién a esto, el Fiscal General de la Republica ha sostenido lo siguicnte:
“El derecho a la intimidad de un funcionario puablico, es total en cuanto se¢ refiere
4 su vida intima y doméstica; y en cuanto sc refiere a la privacidad de sus ncgocios
y operaciones econdémicas, no es igual al de un particular. Porque ellos pueden ser
objeto de la investigacion de la Comisién contra el Enriquecimiento llicito; y sola-
mente cuando se trata de un funcionario de la Administracién Pibiica o de un Insti-
tuto Auténomo, de la investigacion de los cuerpos legislativos, pero nunca de parte
de algiin miembro de éstos actuando individualmente™ .

Una manifestacion concreta de este secreto derivado de la proteccién y del
respeto al honor, a la reputacién y a la vida privada de las personas, encuentra su
consagracién en el denominado secreto estadistico regulado en el articulo 10 de la
Ley dec Estadisticas y Censos Nacionales en la forma siguicnte:

Art. 10. El Ministro de Fomento podra ordenar se dé testimonio de datos
globales o de promedios o series estadisticas, pero de ninguna manecra ni bajo
ningdn pretexto podrd ordenar o autorizar testimonios de¢ datos individuales ni
expedicion de copias simples o certificados de cédulas o fichas o series de

3. Véase Informe al Congreso Nacional de 1969, pags. 132 a 134 en Recopilacidén del Ministerio
Prblico, Caracas 1978, Tomo 11, pags. 134 a 136,

4. Véase Informe al Congreso 1969, pags. 132-134 en Recopilacicn del Ministerio Publico, Caracas
1978, Tomo II, pags. 135 y 136,
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cédulas o fichas correspondientes a determinada persona natural o juridica o a
determinada familia o grupo familiar.

Podra, sin embargo, autorizar tales copias cuando las pida la persona in-
teresada en el secreto o su mandatario constituido por instrumento auténtico,
quiencs pueden obrar por ella sin poder y si se tratase de cédulas familiares,
quien ejerciere la jefatura doméstica.

La Administracidn Publica no podra usar las fichas individuales sino exclu-
sivamente para los fines previstos por la disposicién legal o reglamentaria que
obligue a suministrar los datos contenidos en la respectiva ficha.

Los mismos principios serdn aplicables a los elementos estadisticos que se
encuentren en los demds Despachos del Ejecutive Nacional.

Por tanto, este secreto estadistico previsto en la Ley de Estadistica y Censos
Nacionales, se aplica a la informacién contenida, por ejemplo, en la Oficina Nacio-
nal de Identificacién, regulada por la Ley Orgdnica de Identificacién, y cn las
demis unidades de policia administrativa: policia de seguridad, policia sanitaria,
policia de tréamsito, etc.

En todo caso, conforme al articulo 11 de la Ley de Estadisticas y Censos Na-
cionales, “las infracciones al secreto estadistico serdn administrativamente castigadas
con la destituciéon y penalmente de conformidad con el Capitulo IV, Titulo III del
libro 11 del Coédigo Penal”, en particular, por lo previsto cn el articulo 206 del
mismo.

En todos estos casos, por tamto, los funcionarios o particulares, en su caso,
quedarian cximidos de la obligacién ecstablecida en el articulo 160 dc la Cons-
titucion,

\
)

2. El respeto al derecho a no reconocer culpabilidad
¥y a no declarar contra si mismo

El articulo 60, ordinal 4° de la Constitucidon garantiza la libertad y scguridad
personales, y en consecuencia establece que: “Nadiec podrd scr obligado a prestar
juramento ni constrefiido a rendir declaracién o a reconocer culpabilidad en causa
penal contra si mismo, ni contra su cényuge o la persona con quien haga vida
marital, ni contra sus parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo
de afinidad”. En base a esta garantia constitucional, la obligacién de¢ los funcionarios
o particulares de suministrar informaciones y documentos a los cuerpos legislativos,
no puede exigirse si con ellas se reconcciera culpabilidad en algin hecho contra
si misme o contra sus parientes.

3. El respeto de la inviolabilidad de la correspondencia

El articulo 63 de la Constitucion establece la inviolabilidad de la correspon-
dencia en todas sus formas. En consecuencia, prescribe que “las cartas, telegramas,
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papeles privados y cualquier otro medio de correspondencia no podran ser ocupados
sino por la autoridad judicial, con el cumplimicnto de las formalidades legales y
guardindose siempre el secreto respecto de lo doméstico y privado que no lenga
rclacién con el correspondiente proceso”. Por tanto, los funcionarios publicos y los
particulares no estin obligados a suministrar a los cuerpos legislativos, correspon-
dencia y documentos privados o domésticos; y menos, cuando podrian estar incursos
en los delitos establecidos en los articulos 188 y 190 del Cdédigo Penal.

1I. LOS LIMITES A LA POTESTAD INVESTIGATIVA DERIVADOS
DE 1LAS ACTIVIDADES E INFORMACIONES SECRETAS

Pero ademds de los limites impuestos a la potestad investigativa de los Cuerpos
Legislativos ¥ sus Comisiones, por el respeto de los derechos y garantias constitu-
cionales, sin duda, también existen limites, particularmente en cuanto a la exigencia
de la obligacién de funcionarios y particulares de suministrar informacién y docu-
nientos, cuando estos conciernen a actividades que, conforme a la legislacién, estin
revestidas de cardcter secreto; y secreto, conforme lo define Tulie Chiossone, es
“cualquier acto o hecho que deba permanecer oculto para el conocimiento colectivo
por razones de seguridad politica, militar, econémica o social” °.

Estas actividades o informaciones secrctas pueden resultar del sccreto del Es-
tado o del secreto derivado del ejercicio de profesiones liberales. ’

1. Las actividades secretas del Estado

La legislacion vigente regula diversas actividades plblicas a las cuales la ley
considera como sccretas, sancionidndose penalmente la violacidn del sccreto. Se trata
del secreto sumarial y del secreto impuesto por razones de seguridad del Estado,
vy que abarca el secreto politico, el secreto militar, ¢l secreto diplomatico y el secreto
ccondémico. !

A. El secreto sumarial

En efecto, el articulo 161 de la Constitucidon establece que el ejercicio de la
facultad de investigacién atribuido a los cuerpes legislativos, “no afecta las atribu-
ciones que correspondan al Poder Judicial de acuerdo a esta Constitucién y las
Ieyes”. Por tanto, los drganos judiciales y los que tengan a su cargo funciones de
auxiliarcs de la justicia, deben continuar ejerciendo sus potestades, independiente-
mente de las potestades que temga el Parlamento de realizar investigaciones.

Pero aparte de esta independencia reiterada entre el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, los poderes de control que puedan tener los cucrpos legislativos
no pueden scr ilimitados, sino que en relacidn al Poder Judicial, no puecden significar
una violacién del secreto sumarial.

5. Véase “El delito de revelacion de secretos” en Doctrina de la Procuraduria General de la Re-
ptiblica 1971, Caracas 1972, pig. 26.
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En efecto, conforme a lo establecido en el articulo 73 del Cédigo de Enjui-
ciamiento Criminal, “ias diligencias del sumario, ya cmpiccen de oficio, ya a ins-
tancia de parte, serdn secretas hasta que édste se declare terminado, menos para el
representante del Ministerio Puiblico. También dejardn de ser secretas para el pro-
cesado contra quien se lleve a efecto un auto de detencidn y para el acusador, en
las causas cn que la Ley exija requerimicnto de parte o la acusacidon de la parte
agraviada, desde que el Tribunal ejecute el auto de detencidn o de semctimicnto
a juicio, y desde que dicte o confirme las decisiones a que sc refieren los articulos
99, 109, en su ultimo aparte y 206 (declaracidn de no haber lugar a la formacién
del sumario; o declaracion de terminacién de la averiguacion}.

Por tanto, hasta que el sumario no se declare tcrminado, o hasta que no se
termine la averiguacién o se declare que no hay lugar a la formacion del sumario, .
las diligencias de éste son secretas, salve para el represcntante del Ministerio Piblico
y para el procesado y, en su caso, para el acusador. Pero tanto cl_representante
del Ministerio Puablico como el procesado o acusador cstin obligados, a su vez,
a guardar sccreto respecto de las diligencias sumariales.

Por tanto, independientemente de que un Fiscal del Ministerio Publico pueda
scr obligado a comparecer, conforme al articulo 160 de la Constitucidn, a las co-
misiones del Congreso a dar informacién y suministrar documentos, lo cual ha sido
rechazado por ¢l Minisicrio Puablico ¢, ¢s indudable que si comparecicra, no podria
obligarsele a informar sobre las diligencias sumariales respecto de las cuales tuviera
conocimiento. En igual forma, no pueden las Comisiones del Congreso obligar a un
funcionario o a un particular que fuere procesado o acusador a informar acerca de
‘las diligencias sumariales, respecto de las cuales tengan conocimicnto, conforme a lo
previsto en ¢l articulo 73 del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal.

Pero es indudable que el secreto ‘sumarial no sélo es una cbligacién impuesta
al juez y a los demés funcionarios del Poder Judicial, a los representantes del Mi-
nisterio Publico, v al procesado y acusador, cn su caso, sino que se trata de una
obligacién general, que incumbe a toda persona, funcionario o particular, que haya
tenido conocimiento de las diligencias sumariales, con motivo del ejercicio dc sus
funciones o de su actividad, arte u oficio. Por tanto, todas esas personas y funcio-
narios, si divulgan el secreto sumarial, incurririan en el delito previsto cn el articulo
190 del Cédigo Penal, por lo que no lo podrian hacer ni ante los cuerpos legislativos.

En consecuencia, todos los funcionarios piblicos que tengan cardcter de ins-
tructores del proceso penal, conforme al articulo 72 del Cédigo de Enjuiciamiento
Criminal, estin en la obligacién de guardar el secreto sumarial, y no podrian ser
obligados a suministrar informacién y documenios sobre diligencias sumariales ante
los cuerpos legislativos, con motivo de investigaciones que estos realicen conforme
al articulo ‘160 de la Constitucidn.

Dentro de los instructores del proceso penal, ¢l Coédigo de Enjuiciamiento
Criminal enumera a “los érganos de Policia Judicial” (ord. 4° del articulo 73),

6. Véanse las opiniones en Recopilacicn del Ministerio Pitblico, Caracas 1978, Tomo 1], pdginas
134 y 140.
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y la Ley de Policia Judicial de 1975 clasifica a “los drganos de Policia Judicial” ¢n
“principales v auxiliares”.

Dc acuerdo al articulo 72 de la Ley de Policia Judicial, “son drganos principales
de Policia Judicial”, los siguientes: “i. El Cuerpo Técnico de Policla Judicial. 2. Los
Grganos competentes de las Fuerzas Armadas de Cooperacién. 3. Las autoridades
que las leyes del trinsito sefialen en materia dc su competencia; y 4. La Direccion
de¢ Identificacion Nacional y Extranjeria, conforme a las leyes que regulan su com-
petencia”. Por su parte, conforme al articulo 8? de la misma ley, ademis de los
senalados en las leyes especiales, “son érganos auxiliares de Policia Judicial” los
siguientes: “19. Los Directores y Subdirectores de Internades Judiciales, Cérceles
Nacionales, Establecimientos Penitenciarios y correccionales, en relacién a los de-
litos que se cometan en el interior de los mismos; 2° Los lefes y Oficiales de
Resguardos” Fiscales, en relacién a los dclitos que se comcetan en sus respectivas
jurisdicciones; 39 Los Guardias Forestales en relacidn a los delitos que se cometan
en las zonas que estan bajo su guardia; 4°. Los miembros de los cuerpos de caracter
pablico dedicados a salvamento y extincién de incendios, en relacién a las averigua-
ciones de las causas del siniestio; 5% Los Capitanes o Comandantes de naves, de
pabellén o matricula venezolana, respecto a hechos punibles cometidos en alta mar
0 en aguas territoriales venczolanas; 6% Los Capitanes o Comandantes de aeronaves
de matricula venczolana, respecto a hechos punibles cometidos en éstas cuando se
encucntren en vuelo; 7°. Los funcionarios o empleados piiblicos que, en el ejercicio
de las funciones de investigacion, examen o control quc les asignan las leyes, veri-
fiquen o descubran [a comisién de hechos punibles. Las actuaciones-de dichos fun-
cionarios o empleados se limitardn a las que sean inherentes al servicio quc presten;
8%, Los miembros de la Direccidn de los Servicios de Inteligencia y Prevencién del
Estado; y 99 Las autoridades de Policin Estadal y Municipal”.

Ahora bien, conforme al articulo 12 de la Ley de Policia Judicial,. “los funcio-
narios de policia judicial y las personas a las cuales estos estin obligados a informar,
deberdn guardar absoluto secreto con respecto a las di'ligencins del sumario en que
hayan intervenido”. Asimismo, conforme al articulo 75-B decl Cddigo de Enjuicia-
miento Criminal, “los funcionarios de la Policia Judicial y las personas que colaboren
con ellos estdn obligados a guardar absoluto secreto con respecto a las diligencias
del sumario en que hayan intervenido”. Por tanto, la obligacién del secreto sumarial
cstd expresada formalmente en la Ley respecto de todos los funcionarios de los
6rganos de Policia Judicial, asi como respecto de las personas que colaboren con
cllos o a las cuales aquellos estin obligados a informar, por lo que el incumplimicnto
de csta obligacidén, los haria incursos, segiin los casos, cn los delitos previstos en
los articulos 190 y 206 del Cédigo Penal. El articulo 190 prevé sancién para todo
individuo que “teniendo por razén de su estado, funciones, profesidn, arte u oficio,
conocimiento de algin secreto cuya divulgacion pucda causar algdn perjuicio, lo
revela, no obstante sin justo motivo”; y el articulo 206 prevé sancién para “todo
funcionario pablico que comunique o publique los docimenios o hechos de que estd
en conocimiento o poscsién, por causa de sus funciones y que dcba mantener
secretos”.
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Por tanto, todos esos funcionarios publicos que estin considerados como fun-
cionarios de Policia Judicial estarian eximidos de la obligacién de informar a los
cucrpos lcgislatives prevista en el articulo 160 de la Constitucién, en lo que sc
reficre a diligencias sumariales.

Debe sefialarse que en los casos en los cuales las cdmaras legislativas requicran
de alguna informacién sumarial cn casos de allanamiento de la inmunidad de algu-
nos de sus micmbros, el Cddigo de Enjuiciamiento Criminal cstablece que “podrin
solicitar del Fiscal General de la Rep(blica la comunicacién de datos sumarialcs
cuyo congcimiento no admita postergacién y les sea necesario en el ejercicio de sus
funciones constitucionales. El Fiscal Gencral atenderd la solicitud antes dicha cui-
dando de preservar el secreto sumarial hasta donde ello fuere compatible con el
interés piblico en juego dentro de las circunstancias del caso en consideracién”
(art. 73). En csta forma, y en cuanto concierne a la excepcidn al secreto sumarial,
respecto de las Cimaras Legislativas, el Cédigo de Enjuiciamiento Criminal establece
la modalidad de la misma, en forma excepcional.

De lo anteriormente sefialado puede conciuirse que estin eximidos de la obli-
gacién de suministrar informacicnes y documentos a los cuerpos legislativos prevista
cn el articulo 160 de la Constitucidn, en los casos de investigaciones que realicen,
los funcionarios publicos y los particulares, respecto ¢ actos y hechos que formen
parte de diligencias sumariales, amparados por el secreto sumarial. La violacién de
este secreto, aun ante los cuerpos legislativos, daria origen a la aplicacién de las
penas previstas en el articulo 190 del Cddigo Penal.

A igual conclusidon habria que llegar respecto de las diligencias que practique
la Comisién Investigadora contra el Enriquecimiento Ilicito. La Ley contra el En-
riquecimiento llicito de Funcionarios o Empleados Publicos, en tal sentido, estabiece
que esas diligencias “serdn secretas, menos para el indiciado, hasta que sc declarc
terminada la averiguacion”, El secreto implica, por tanto, quc los funcionarics de
la Comisién cstarian también eximidos de cumplir la obligacidn prevista cn el ar-
ticulo 160 de la Constitucidn, hasta que se declare terminada la averiguacion.

B. Ei secreto concerniente a la seguridad del Estado

Aparte del secreto sumarial, dentro de las actividades del Estado debe men-
cionarse el secreto politico, militar, diplomdtico y ccondémico, al cual podemos
calificar globalmente como secreto concerniente a la seguridad del Estado.

La regulacién clasica de este secreto estd prevista en el articulo 134 del Cédigo
Penal, en el cual se castiga con presidio a “cualquiera que, indebidamente y con
perjuicio de la Republica, haya revelado los secrctos politicos o militares concer-
nientes a la seguridad de Venezuela”, entre otros medios, “comunicando o publi-

cando los documentos... u otras informaciones” relativos a los mismos. “La pena
sc aumentard con una tercera parte si por razén de su empleo, el culpable tenia
los ... documentos o habija adquirido el conocimiento de los secretos”.

De csta norma surge la obligacién de guardar los secretos politicos o militares
concernientes a la seguridad del Estado. El bien- juridico protegido, por supuesto,



ESTUDIOS 35

cs la seguridad del Estado, lo cual abarca “el complejo de condiciones garantizadas
por ¢l orden juridico interno e internacional que constituyan la tranquilidad de
desarrolto del Estado en todos sus bienes esenciales para su vida como Nacién
soberana” 7. Por su parte, la Exposiciéon de Motivos de la Ley Orgénica de Scguridad
y Defensa define la scguridad come “el grado de garantia que a través de acciones
politicas, econémicas, sociales y militares, un Estado pucdec proporcionar en forma
permanente a la nacion que jurisdicciona” 8. Por tanto, se afirma en el documento
“Bases para uma politica juridica del Estado venezolano” que “la seguridad comprende
no sélo la garantia dcl empleo efectivo de las Fuerzas Armadas Nacionales, en caso de
conflicto interno o externo, sino también Ia organizacién permanente y continua de
todas las actividades que inciden sobre la mayor estabilidad institucional de la nacién,
Es asi que tanto la organizacidon politico-administrativa para salvaguardar, mantener
y restaurar el orden publico (actividad de policia administrativa y policia judicial),
como la organizacion para la produccién agricola e industrial, ¢l desarrollo de [a
infraestructura fisica del pais y el control de las fuentes energéticas, forman parte
de la poiitica de seguridad” ®.

Ahora bien, de acuerdo con la Ley Orgénica de Seguridad y Defensa, estas
comprenden fundamentalmente, conforme a su articulo 39, lo siguicnte:

iI. *“El estudio, planificacién y adopciéon de las medidas relacionadas con
la preparacién y aplicacidon del potencial nacional para la prescrvacidon de su
patrimonio;

2. La garantia y el empleo racional del poder macional en todo conflicto
interior o exterior, conmocion o catastrofe que puedan perturbar la paz de la
Republica;

3. El fortalecimiento de la conciencia de todos los habitantes de la Nu-
cién, sobre la importancia de los problemas inherentes a la soberania o inte-
gridad territorial de la Reptblica”.

Siendo, por tanto, el bien tutelado la seguridad y defensa de la Nacidn, el ar-
ticulo 4° de la Ley Organica de Seguridad y Decfensa establece el cardcter secreto
de los documentos e informaciones que le conciernen en la siguiente forma:

Art. 4. Los documentos de cualquier naturaleza y otras informaciones re-
lacionadas con la seguridad y defensa de la Nacidén, son de caricter secreto
y su divulgacion o suministro y la obtencién por cuaiquier medio ilegitimo
constituyen delito y serdn sancionados conforme al Codigo Penal o al de Jus-
ticia Militar segiln sea el caso.

Ya nos hemos referido al delito de revelacién de secretos politicos o militares
previsto en el articulo 134 del Cédigo Penal. En cuante al Cédigo de Justicia
Militar debe scfialarse que entre los delitos contra la seguridad de las Fuerzas
Armadas su articulo 550 establece pena de prision a “los que revelen &rdenes,

7. Véase la definicién en Repertorio del Ministerio Piiblico, Caracas 1978, Tomo 1I, pigs. 477
y 478. .

8. Véasc en Defensa Nacional, compilacién editada por el Ministerio de Justicia, Caracas 1977,
Temo I, Vol. 1, pag. XLVIL

9. Idem, paginas XLVII y XLVIII.
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consignas, documentos o noticias privadas o secretas de las Fuerzas Armadas”. Por
su parte, la propia Ley Orgénica de Seguridad y Defensa establece en su articulo 38
pena de prisién, a “los miembros del Consejo Nacional de Seguridad y Defensa,
quienes participen en sus deliberaciones o cualquiera que preste servicios a su
orden, que divulgue los datos, estadisticas o informaciones a que se rcfierc el ar-
ticulo 8% de esta Ley”, en el cual se detallan las atribuciones de dicho Conscjo.
Por otra parte, el Reglamento Parcial N® 1 de la Ley Orginica de Seguridad y
Defensa cstablece expresamente que: “Las deliberaciones del Conscjo Nacional de
Seguridad y Defensa son secretas” (art. 39).

Pero ademds del secreto militar y formando parte del secreto rclativo a [a de-
fensa y seguridad del Estado, estd ¢l sccrete diplomdtico y cl secreto econdmico.
Puede decirse que el secreto politico, latu sensu, “scria todo aquello que se reliera
al gobierno del Estado, y cuya publicacién o reveiacién incida en su seguridad
interna y externa” !9, y si bien podria presentarse la duda de si dentro del secreto po-
litico previsto en el articulo 134 del Cdédigo Penal, estarian los secretos econémicos,
financieros, cientificos. sin duda que del ordenamicnto del Estado moderno, tendifa
que darsele una interpretacién racional y extensiva a dicha expresién, dentro del
espiritu, prop6sito y razén del Cdédigo Penal

En cuanto al sccreto diplomatico, el articulo 57 del Estatuto del Personal del
Servicio Exterior establece como prohibicidén especial a los funcionarios del servicio
cxterior, el ‘“revelar, aun después de cesar c¢n sus funciones; el secreto de los ne-
gocios que les hayan sido confiados”. La violacién de esta prohibicién hace incurso
al funcionario en los delitos previstos en los articulos 134 v 206 del Cédigo Penal.

Pero aun cuando no se prevea asi en la Ley del Banco Central de Venczuela,
es indudable que también concierne a la seguridad dcl Estado, ¢l denominado secreto
econdmico ¢ financiero, y que se refiere a las decisiones piblicas relativas al régimen
monetario, a medidas cambiarias o impositivas ‘que puedan adoptarse por ¢l Estado
o sus organismos. En estos casos, sin duda, sc aplican los articulos 134 y 206 dci
Cédigo Penal, y los funcionarios piblicos respectivos cstin obligados a guardar
secreto, aun ante los cuerpos legislativos.

Por otra parte, también dentro de los sccretos econdmicos, pueden ubicarse
los secretos industriales que interesen a la seguridad del Estado, y se les aplica el
régimen indicado, aun cuando la sancién penal prevista estd regulada en cl articulo
340 del Cédigo Penal, que prevé pena de prisién para “el quc hubiese revclado
noticias relativas a invenciones o descubrimientos cientificos o aplicaciones indus-
triales que deban permanecer en secreto y dc que haya tenido conocimiento por
causa de su posicién o empleo o en razén de profesién, arte o industria”

En todo caso, si la revelacién de estos secretos industriales concicrne a la
seguridad del Estado se ha cstimado que se aplica el articulo 134 del Cddigo Penal '™

Como consecuencia, en todos estos casos de sccretos concernientes a la seguri-
dad y defensa del Estado, en los cuales se engloba el sccreto politico, ¢l secreto

10, Véase Tulio Chiossone, “El delito de revelacién de secretos”, loc. cit, p. 26.
11. Véase Tulio Chiossone, “El delito de revelacidon de secretos” loc. cit, pag. 28.
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militar, e! secreto diplomatico y el secreto econdmico, los funcionarios que tuvieren
conocimicnto de los mismos, estarian eximidos de cumplir la obligacién establecida
cn el articulo 160 de la Constitucién. Dicho sea de paso, ademds, que en estos
casos de secreto, los funcionarios también estarian eximidos de cumplir con la
obligacién que la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Repdblica les im-
pone de “proporcionar las informaciones escritas o verbales y los libros, registros
o documentos que se le requieran” (art. 4). En cste sentido es mds clara la Ley
Orgénica del Ministerio Ptblico al prescribir que los funcionarios pablicos “estardin
obligados a prestarla (la cooperacién a la Fiscalia) sin demora y a suministrac los
documentos e informaciones que le sean requeridos, salvo aquellos que constituyen
secreto de Estado, a juicio del 6rgano de mayor jerarquia de la correspondiente
estructura administrativa” (art. 6, ord. 17). C

Debe seiialarse, por ultimo, que este sccreto se impone a todos los funcionarios
pablicos que hayan tenido conocimiento de esos asuntos con motivo del ejercicio
de sus funciones. Asi lo precisan diversas normas del ordenamiento juridico. Por
cjemplo, la Ley Orgdnica de la Administracion Central prohibe a los funcionarios
y empleados publicos “revelar el secreto sobre los asuntos que se tramiten o se
hayan tramitado en sus respectivas oficinas” (art. 56, in fine). Asimismo, la Ley
de Carrera Administrativa establece como una obligacién de los funcionarios puabli-
cos, el “guardar la reserva y secreto que requieran los asuntos relacionados con su
trabajo” (art. 28, ord. 4); v las Leyes Orgénicas del Ministerio Pablico y de Ia
Procuraduria General de la Republica lo repiten, Asi, la Ley Organica del Ministerio
Plblico cstablece que “los funcionarios del Ministerio Pablico guardardn secreto
sobre los asuntos de que conozcan en razdn de sus funciones” (art. 67); vy la Ley
Organica de la Procuraduria también establece que: “A los funcionarios y emplea-
dos de la Procuraduria General de la Repiblica les estd prohibido revelar el asunto
que s¢ tramite o se hayan tramitado en el Despacho™ (art. 57).

En todos esos casos, ademds de la sancién penal establecida en el articulo 206
del Cédigo Penal, se establece en la Ley de Carrera Administrativa, como causal
de destitucidn; la ‘“revelacion de asuntos reservados, confidenciales o secretos, de
los cuales el empleado tenga conocimiento por su condicién de funcionario” (art.
62, ord. 79).

Mencién especial debe hacerse, por wltimo, al cardcter secreto de las delibe-
raciones del Consejo de Ministros. En efecto, ¢l articulo 17 de la Lev Orgénica
de la Administracién Central establece que “las deliberaciones del Consejo de Mi-
nistros son secretas. El Presidente dc la Repiblica podra declarar reservada algunas
de las dccisiones tomadas en Consejo de Ministros”. De esta norma resultan dos
regulaciones distintas.

En primer lugar, se establece con cardcter general y absoluto un secreto politico
respecto de “las deliberaciones del Consejo de Ministros”. Por tanto, los Ministros
y los funcionarios publicos que hayan tenido conocimiento de dichas deliberaciones
deben guardar secreto de las mismas, y la revelacion de esos asuntos daria origen
a la aplicacién de la sancién prevista en cl articulo 206 del Cédigo Penal. El secreto
politico que protege las deliberaciones del Consejo de Ministros, por tanto, eximiria
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a los funcionarios de la obligacién de informar a las cdamaras legislativas que regula
el articulo 160 de la Constitucién.

Pero el articulo 17 de la Ley Orgdnica de la Administracién Central ademds
establece que el Presidente de la Repuiblica podria declarar reservada algunas de
las decisiones tomadas en Conscjo dc Ministros. Por tanto, en principio, las deci-
siones tomadas en dicho 6rgano colegiado son piblicas, salvo que sean declaradas
reservadas. En estos casos, por la naturaleza del érgano gubernamental, csta reserva
expresa y especifica respecto de ciertas decisiones debe asimilarse al secreto politico
antes comentado con todas sus consecuencias.

2. El secreto derivado del ejercicio de profesiones liberales

Por otra parte, el ordenamiento juridico regula en diversas formas al secreto
profesional con motivo del ejercicio de profesiones liberales o de otras arles u
oficios, imponiendo expresamente la obligacién a los profesionales de guardar se-
creto sobre los asuntos de los cuales tuvieren conccimiento por el ejercicio profesional.

Por ejemplo, la Ley de Ejercicio de la Medicina establece que “salvo en los
casos expresamente establecidos en las leyes en resguardo de la seguridad colectiva,
el médico esti en la obligacién de guardar secreto sobre aquello de que tuviere
conocimiento por el ejercicio de su profesién™ (art. 14). La violacién del secreto
médico, en esta forma, acarrea pena de prisién de acuerdo a lo establecido en el
articulo 190 del Cddigo Penal. La excepcién al secreto médico lo configuran los
casos en los cuales el interés general, derivado del resguardo de la seguridad co-
lectiva, prevalezea sobre el interés particular en los términos establecidos en las
leyes. Debe mencionarse aqui los supuestos de denuncia obligatoria de enfermedades
reguladas en virtud de lo dispuesto en la Ley de Sanidad Nacional, en ¢l Regla-
mento sobre Enfermedades de Denuncia Obligatoria.

Otra excepcién al secreto médico es la establecida en el articulo 490 del Cédigo
Penal al regular como falta “la omisidn de dar refercncias” en casos que parczcan
presentar caracteres de delito. Dicha norma, en-efecto, pera con multa, al “médico
cirujano, comadrén, comadrona o cuzlquier empleado publico de sanidad, que ha-
biendo prestado su asistencia profesional en casos que parezean presentar caracteres
de delito contra las personas, los haya callado o tardado en comunicar a la autoridad
judicial o de policia”. Por tanto, el secreto médico no puede ser impedimcnto para
el cumplimiento general de dar referencias respecto de hechos que parezcan delito.

En todo caso, frente a los poderes otorgados a los cuerpos lcgislativos de
acuerdo al articulo 160 de la Constitucién, salvo en los casos de salvaguarda de la
seguridad colectiva, los médicos estan eximidos de informar o suministrar documen-
tos que puedan concernir a hechos de los cuales tengan conocimiento por ei ejer-
cicio de su profesidn.

En otros casos, el secreto profesional esti regulado legalmente con mayor
flexibilidad. Por ejemplo, el articulo 11 de la Ley de Ejercicio de la Contaduria
Piblica establece como obligacién que deben observar los contadores pitblicos en el
ejercicio de las actividades que les son propias, “guardar el secreto profesional, que-
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dando en consecuencia prohibida la divulgacién de informacién o la presentacién
de cvidencia alguna obtenida como consecuencia de estas funciones, salvo ante
autoridad competente y sélo en los casos previstos en otras leyes”. Sin duda, podria
considerarse que la Constituciéon en su articulo 160 regula la materia, siendo com-
petente para recibir dicha informacidn si es necesario, los cuerpos legislativos.

Podria asimilarse al secreto profesional €l que tienen los funcionarios del Re-
gistro de la Propiedad Industrial, respecto de “los expedientes de patentes de in-
vencién que se hubieran mandado reservar conforme a la ley”, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 40 de la Ley de Propiedad Industrial. La violacién del
secreto industrial estd penado com prisién en el articulo 340 del Cddigo Penal,
respecto de auien “hubierc revelado noticias relativas a invencioncs o descubrimien-
tos cientificos o aplicaciones industriales que deban permanecer en secrefto y de que
haya tenido conocimiento por causa de su posicién o empleo o en razén de profe-
sién, arte o industria. En esos casos, frente a la potestad investigativa de los cuerpos
legislativos, también podria privar el secreto industrial en los términos sefialados.

En cuanto al secreto profesional, debe sefialarse que otras leyes. més que
preverlo para proteger a las personas que son atendidas por profesionales. establecen
dicho secreto en resguardo del cjercicio de la profesion de la cual se trate. Esto
sucede, por ecjemplo, en el campo del ejercicio del periodismo. Asi, la Ley de
Ejercicio del Periodismo cstablece que: “El periodista tiene derecho al secreto pro-
fesional frente a terceros y no estd obligado a revelar su fuente informativa. salvo
cuando se trate de hechos delictivos” (art. 8).

En estos casos, la Ley consagra un derecho al sccreto que tiene el profesional,
precisamente como garantia a su libre ejercicio de la profesidn. Solo si se trata
de hechos delictivos, el derecho al secreto cede frente al interés piiblico represivo,
v ante los érganos competentes penales o de instruccidn, el pericdista tendria que
revelar su fuente. Salvo este caso, no podria por ejemplo. por la via del articulo
160 de la Constitucién, exigirse a un veriodista ante un cuerpo legislativo, revelar
fa fuente de su informacién. Por tanto, aqui también, los periodistas estin cximidos
de la obligacién establecida en el referido articulo 160 de la Constitucién.

3. La potestad investigativa y el problema de la reserva
de los archivos de la Administracion Piiblica

La Ley Orgénica de la Administracién Central establece, en su articulo 54,
el principio general de que “los Archivos de la Administracién Pitblica son por su
naturaleza reservados para el servicio oficial”. En consecuencia, “para la consulta de
los mismos por otros funcionarios o particulares, deberd recaer autorizacién especial
y concreta del érgamo superior respective” (art. 54). Este caracter reservado, por
otra parte, implica la prohibicién a los funcionarios o empleados pﬁblico's de “con-
servar para si papel alguno de los archivos y tomar o publicar copia de cllos sin
autorizacidn del drgano superior respective” (art. 56).

Esta norma que atribuye caracter reservado a los archivos oficiales, tradicional
respecto de las leyes reguladoras de los Ministerios, se ha repetido en relacidén a los
archivos de otros 4rganos del Estado, distintos de los Ministerios.
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Asi, la Ley Orginica del Ministerio Plblico establece que: “El archivo del
Despacho del Fiscal General de la Repiblica es por su naturaleza privado y reser-
vade para el servicio oficial” (art. 66). En consecuencia, también ‘‘se les prohibe
conservar para sf, tomar o publicar copias de papeles, documentos o expedientes del
archivo de los Despachos respectivos” del Ministerio Piablico (art. 67).

En el mismo sentido, el articulo 53 de la Ley Organica de la Procuraduria
Generai de la Republica establece que: “El Archivo de la Procuraduria General de
la Republica esti reservado para el servicio oficial”. Por ello, asimismo: “Para la
consulta de los documentos y expedientes que lo integran, por parte de funcionarios
extrafios al Despacho, o por particulares, se requerird autorizacién expresa del
Procurador General de la Reptiblica” (art. 53). Ademés, el articulo 57 de dicha
ley prohibe a los funcionarios y empleados de la Procuraduria General de la Re-
publica “conservar para si, tomar o publicar copias de papcles, documentos o ex-
pedientes del archivo, salvo cuando éstos, per su naturaleza o destino, se hayan
hecho del conacimiento pablico y con la autorizacién del Procurador General”.

Ahora bien, 1a reserva de los Archivos de la Administracién Pdblica para el
servicio oficial, no es nada mas que lo que resulta del significado propio de las
palabras: segiin el Diccionario de la Lengua Esnafiola, Reserva es “guarda o custodia
que se hace de una cosa, o prevencién de ella para que sirva a su tiempo” y también
significa “circunspeccién, discrecién, comedimiento”. Por tanto, cstablecer que los
Archivos de la Administracién son por su naturaleza reservados para el servicio
oficial, es sefialar que sélo deben tener ese destino oficial, por lo que no deben ser
abiertos, para lo cual deben ser manzjados con circunspeccién.

La Reserva de los archivos oficiales, por tanto, no equivale a que tengan ca-
ricter secreto. Reserva no es secreto, pues aquclla implica séle que el uso de los
archivos no es pablico ni libre, y sélo debe usarse para el servicio oficial.

Ahora bien, la investigacién que rtealice un cuerpo par]anientario es, sin duda,
de cardcter oficial, pues se trata de una actividad del Estado, por lo que un funcio-
nario piblico no podria invocar, en ningin caso, la sola norma del articulo 54
de la Ley Orgénica de la Administracién Central. para eximirse de la obligacién
quc le impone el articulo 160 de la Constitucién, de suministrar informaciones y
documentos que formen parte de los Archivos de la Administracién, y que se re-
quieran para el cumplimiento de sus funciones. '

En tode caso, debe destacarse que el hecho de que los Archivos de la Admi-
nistracién tengan caricter reservado para el scrvicio oficial implica que “para la
consulta de los mismos por otros funcionarios o particulares, deberd recaer autoriza-
cién especial y concreta del érgano superior respectivo™ (art. 54).

Sin embargo, a pesar de la reserva, come principio puede acordarse judiciai-
mente Ia copia, exhibicién o inspeccién de determinade documento, expediente, libro
o registro (art. 55) y asimismo, puedcn expedirse las copias certificadas que soliciten
los interesados (art. 59). La excepci6n a estas dos posibilidades es que “por razoncs
de seguridad u oportunidad para el Estado” el 6rgano respectivo de la Administra-
cién resuelva que el documento tenga “caracter reservado o confidencial”.
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Por otra parte, debe sefialarse que la confidencialidad de cicrtos decumentos,
declarada por el funcionario superior jerdrquico de un organismo, s¢ configura tam-
bién como la tnica limitacidén al derecho que. conforme a la Ley Organica de
Procedimicntos Administrativos, tienen los interesados a tener acceso al expediente
respectivo. El articulo 59 de dicha ley, en efecto, después de consagrar el derecho
de los interesados y sus representantes, de examinar en cualquier estado o grado
del procedimiento, leer y copiar cualguier documento contenido en el cxpediente,
asi como pedir certificacién del mismo, exceptia “los documentos calificados como
confidenciales por el superior jerdrquico, los cuales seran archivados en cuerpos
separados del expediente”, aun cuando exige que la calificacién de confidencial se¢
haga mediante acto motivado.

Sin embargo, la sola declaracién de un documento como reservado o confiden-
cial no configura el secreto de Estado al cual nos hemos referido anteriormente.
El secreto, tal como se ha analizado, no puede depender de una declaracién con-
creta de un funcionario, sobre un determinado documento. Hav, en efecto, activi-
dades e informaciones cue por su naturaleza son secretas, y por tanto, lo son tam-
bién las informaciones o documentos que las conciernan. Sélo cuando existan estas
actividades o informaciones secretas, puede alegarse que no hay la obligacién de
cumplir con la obligacién, prevista en ¢l articulo 160 de la Constitucidén, pues siem-
pre que ese secreto exista, su violacidén, asi sea ante los cuerpos legislativos, podria
originar un hecho delictuoso por la violacién del secreto.

Por tanto, la sola naturaleza de los Archivos de la Administracién, de estar
reservados para el servicio oficial, o la sola declaratoria, en concreto, de que un
documento es de¢ cardcter rcservado o confidencial, no bastan para configurar el
secrcto como eximente de la obligacién de informar a los cuerpos legislativos que
prescribe el articulo 160 de la Constitucién. Pueden. en cambio, sblo servir para
detener una actividad judicial en favor de un particular si se estima que por razones
de seguridad u oportunidad para e! Estado, deben permanecer confidenciales; o para
impedir su conocimiento por el interesade en un procedimicnto administrativo.

3

IV. FORMALIDADES PARA EL EIERCICIO DE LLA POTESTAD
INVESTIGATIVA POR LOS CUERPOS LEGISLATIVOS

De acuerdo a lo prescrito en el articulo 160 de la Constitucidon, los funcionarios
plblicos v los particulares estin obligados a comparecer ante los cuerpos legislativos
y a suministrarles, salvo las excepciones antes mencionadas, las informaciones y
documentos que requieran para €l cumplimiento de sus funciones. El mismo articulo
especifica unas formalidades a ser cumplidas por los cuerpos legislativos: “En todo
caso se notificari al interesado el objeto de su citacidn con cuarenta y ocho horas
de anticipacién, cuando menos”.

Por tanto, de acuerdo al texto constitucional, las formalidades a cumplir son
las siguientes:
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1. La potestad investigativa, como se dijo, ¢s de los cuerpos legislativos, no
de los miembros de las Cdmaras Legislativas considerados individualmente, y las
investigaciones deben realizarse “en conformidad con el reglamento™.

2. La obligacién de comparecer que incumbe a los particulares y funcionarios
sélo es efectiva, si se les notifica del objeto de su citacidon con 48 horas de antici-
pacién, cuando menos.

3. Las informaciones y documentos que se pueden solicitar de funcionarios y
particulares deben ser necesarios para el cumplimiento de las funciones de los cuer-
pos legislativos,

Estas formalidades han sido detalladas en los Reglamentos Interiores v de Deba-
tes de la Cémara de Diputados v del Senado, cn los cuales se indica ante todo
cudles son los organismos gue se consideran como cuerpos legislativos: las Comisio-
nes Permanentes, las Comisiones Especiales y sus Subcomisiones.

Estos Reglamentos precisan las siguicntes formalidades adicionales a las pre-

vistas en el texto constitucional:

1. Si el citado a comparecer v a suministrar informacién es un Ministro del
Ejecutivo, sbélo pueden hacerlo las Comisiones Permanentes o Especiales; y estas
deben informarlo previamente al Presidente de la respectiva Cdmara. Ademis. debe
indicarse en la invitacién que debe formularse al Ministro los puntos sobre los
cuales se le solicita informacién. lo cual sélo debe versar sobre asuntos relativos
a su ministerio. En todo caso. debe invitarse al Ministro con tres dfas de anticipa-
ciébn por lo menos (art. 58 del Reglamento del Senado y art. 60 del Reglamento
d= la Cidmara de Diputados).

2. Si el requerimiento de comparecencia se formula a otro funcionario piblico
y a los particulares, pueden hacerlo tanto las Comisiones Permanentes y Especiales
como las Subcomisiones, v ello puede hacerse para solicitarles informes, declaracio-
nes u opiniones. en los casos cuya importancia lo requiera. En todo caso, deberd
también informarse previamente a la Presidencia de la Cémara respectiva (art. 59

del Reglamento del Senado v art. 61 del Reglamento de la Cdmara de Diputados}.

3. Las reuniones de las Comisiones podrin ser piablicas cuando a ellas se
permita el acceso de personas extrafias a la Cdmara; privadas, cuando esta asistencia
se limite a las personas extrafias a la Cimara expresamente invitadas por la Comi-
sién; y secretas, cuando tengan derecho de asistencia solamente los miembros de la
Comisién v los parlamentarios que hubieren manifestado con anticipacién a la
Presidencia de¢ la Comisién su desco de concurrir. Ta determinacién del caracter
privado o secreto de las reuniones lo hard la Presidencia de la Comisién respectiva,
previa consulta con la Comisién (art. 56 del Reglamento del Senado y art. 58 del
Reglamento de la Cdmara de Diputados).

De estas disposiciones se evidencia que las sesiones en las cuales se convoca
a un funcionario pablico o a un particular a suministrar informaciones, a declarar
o a suministrar documentos, sélo puede ser piblicas o privadas. Jamds podrian ser
secretas conforme a los Reglamentos, pues a estas sélo pueden asistir miemhros de
las cdmaras legislativas.
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1. PLANTEAMIENTO DEL TEMA EN EL DERECHO EUROPEO

La responsabilidad de la Administracién Plblica es una de las cuestiones que
més preocupan a los juristas europeos del Derecho Publico, v cada vez con mayor
intensidad puesto que cada dia son mis graves los perjuicios que de aqui se derivan
v miés aitos los riesgos que se corren. El progreso tecnologico de la humanidad est4
dominando a la naturaleza ciertamente, pero al coste de bordear peligros ecolbgicos
de alcance planetario y al coste también de climinar la libre actividad de las fuerzas
sociales. Dejando ahora el concierto internacional, es un hecho que cada Estado,
dentro de sus fronteras, se¢ ha erigido, mas que arbitro, director de Ila economia y
de la vida social, hasta tal punto que nada sucede en un pais que no pase por sus
manos. A estas alturas nadie puede ya desconocer lo que esto ha significado
en orden a la estabilidad de determinadas formas de civilizacién y de su anejo de
comodidad y salubridad individuales. Hoy todo estd previsto por el Estado —o al
menos se tiende a cllo—: desde la poblacidén que exista en el afio 2000 hasta las
viviendas en que ha de alojarse v las escuelas en que ha de formarse. A cuyo efecto
va se estdn poniendo hoy en marcha las correspondientes campafias de planificacién
familiar, urbanizando ios terrenos en que han de alzarse los edificios del futuro y
preparando las semillas de los cultivos que han de consumirse.

Con ello el Estado estd asumiendo unas responsabilidades inmensas, puesto que
Io que no realiza directamente y permite que continfie en la sociedad civil, lo auto-
riza en términos muy estrictos de vigilancia y control, cuando no de direccién. Lo

* Texto de la conferencia pronunciada en el Seminaric Latinoamericane de Derecho Adminis-
trativo, San José, Costa Rica, 1981. ’
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mismo en los paises socialistas que en los capitalistas, la iniciativa privada es una
ficcién y nada hay que no se reconduzea, mas o menos directamente, a una decision
del Estado. En este sentido el Estado es el responsable rotal de las actividades
sociales y aun de las individuales, y cuanto de bueno o de malo sucede en un pais,
el Estado se lo atribuve; de la misma manera que los ciudadanos acuden a ¢l en
momentos de necesidad. Los individuos viven actualmente obsesionados por la se-
guridad y saben que ésta solo puede proporciondrsela esa gigantesca organizacién
social que llamamos Estado.

Nada quiere dejarse al azar, nadie quiere asumir la responsabilidad de sus
propios actos y ni siquicra de los de sus progenitores. Ya no se¢ reconoce la culpa
individual. EI pobre, el ignorante, el disminuido y hasta el delincuente desplazan Ia
" responsabilidad de¢ su condicidn al Estado, exigiendo la igualdad v un pronto remedio
a su indigencia.

Pero el Estado jestd en condiciones de aceptar esta carga? ;jPuede Ia Adminis-
tracién asegurar a todos los ciudadanos un puesto de trabajo, una vivienda digna,
una alimentacién sana, una cama hospitalaria y una plaza en la Universidad? La
experiencia nos dice que no, aunque todos obran como si cllo fuera posible. El
parado exige su seguro de desempleo, la fdbrica un mercado satisfactorio, el turista
una carretera confortable y el universitario una formacién técnica iddnea. Y, por
supuesto, nadie lo consigue. Los servicios piblicos, si es que existen, funcionan
tarde y mal, produciendo dafios incalculables a los ciudadanos, y ¢stos acuden a los
jueces reclamando una justicia que, si se les concede, es también tarde y mal, puesto
que al fin ¥ al cabo los Tribunales son igualmente servicios publicos.

En definitiva hay una discordancia fatal entre lo que se exige al Estado, lo
que éste se compromete a hacer y lo que realmente hace. Esta discordancia genera
una responsabilidad social que el Derecho convierte en responsabilidad juridica, y
de lo que ahora se trata es de precisar la articulacidn técnica de tal responsabilidad ju-
ridica. :

De aqui la aludida preocupacién de los jurfstas sensibles al cambio cualitativo
¥ cuantitativo que se estd produciendo en los dltimos afos, y la afanosa bisqueda
de férmulas técnicas que puedan satisfacer de alguna manera las exigencias corrien-
tes; porque se tieme conciencia de que los planteamientos tradicionales yva no valen
y de que estamos abocados a una situacién rigurosamente nueva para la que habra
que inventar soluciones originales.

Por lo que se refiere a Europa, durante los dias 2 al 4 de octubre de 1979 se
celebré en la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense el noveno coloquio
de Derecho Europeo, organizado por el Consejo de Europa, dedicado cabalmente a
este tema de Ja responsabilidad patrimonial de la Administracién. En él intervinieron
los especialistas mas destacados de los palses asistentes: Garcia de Enterria (a quien
se debid la introduccién general) y Leguina por Espafia, H. R. Schwarzenbach por
Suiza, H. W. R. Wade por Gran Bretafia, B. Bender por la Reptiblica Federal Ale-
mana, T. B. Dimitrakakis por Grecia, L. Silveira por Portugal, F. Schockweler por
Luxemburgo, M. Kimirainen por Finlandia, P. Charlier por Bélgica, R. F. V. Heus-
ten por Irlanda y F. W. Hondius por el Consejo de Europa; aparte naturalmente de
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otros muchos que acudieron en calidad de observadores y comunicantes. Pues bien,
al final de unas jornadas excepcionalmente laboriosas solo pudo llegarse a la con-
clusién de que la gravedad del problema —comin para todos los paises— hacia
recomendable una profundizacién tcérica, también comin, para homogeneizar las
técnicas juridicas que cada pais hoy utiliza y que son enormemcnte heterogéneas
por causa de la diferenciacién de las raices historicas de que se alimentan y de los
contextos culturales en que viven. Esta homogeneizacién es necesaria y llegard tarde
o0 temprano, pero los tiempos no estin maduros y afin se precisan intensos esfuerzos
en esta direccién.

Asi las cosas, puede cxplicarse guc cn el marco, forzadamente - breve, de esta
modesta conferencia haya tenido que reducir al minimo las alusiones al Derecho
comparado para concentrarme c¢n el espafiol. En nuestra patria pricticamente todos
los administrativistas hemos dedicado algiin esiudio a ecste tema y hoy tenemos la
fortuna de contar entre nosotros a dos de los especialistas mds destacados: los pro-
fesores Garride y Santamaria. Per lo demds, en la bibliografia espafiola es comin
hacer una copiosa referencia al Derecho comparado, remitiéndome, pues, a ella y
muy particularmente a las actas del Coloquio que acaba de ser citado.

II. LA RESPONSABILIDAD DEL PODER EN LA HISTORIA

Aun no siendo éste un lugar apropiado para entrar en consideraciones histéricas
detenidas, que nos llevarian muy lejos, resulta ineludible, al menos, recordar que
la responsabilidad del Poder (la que hoy llamamos de la Administracion Publica)
no es upa figura original de los tiempos actuales, antes al contrario se remonta a
las edades mds antiguas. Hasta tal punto que puede afirmarse, sin lugar a dudas,
que el ejercicio del Poder y la exigencia de la responsabilidad han caminado siem-
pre unidas en la Historia. Contra le que pudiera creerse —y contra lo que suele
decirse— desde los mds antigues albores de la Edad Media el poder real ha estado
sujeto a una rigurosa responsabilidad por parte de los sfbditos. Y responsabilidad
efectiva, no meramente tedrica, come creo haber demostrado con testimonios con-
tundentes en un largo trabajo publicado cn Espafia el pasado afio (Alejandro Nieto:
“E] Derecho como limite del poder en la Edad Media”, en Revista de Administra-
cién Piblica, N® 81. Madrid, 1980, pags. 7-73); donde queda muy claro que los
monarcas —de Derecho y también de hecho— respondian de sus actos ante las
Cortes, ante los Tribunales de Justicia y ante funcionarios especiales, que en oca-
siones eran rigurosamente independientes de ellos.

Lo que sucede es que la articulacién concreta de tal responsabilidad ha sido
muy variable, al estar obviamente condicionada por ¢l contexto institucional de cada
momento. Con la consecuencia de que, aun permaneciendo inalterado el principio,
sus manifestaciones concretas han ido cambiando con el transcurso de los siglos y
apareciendo d¢ forma muy distinta en cada lugar.

Esta tesis, mas o menos obscurecida en ciertos momentos de crisis, nunca ha
dejade de cstar en vigor. Para comprobarlo basta recordar las enérgicas palabras de
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Juan de Mariana, escritas durante el apogco del absolutismo real: “Y si a pesar de
nuestras instituciones v de la fuerza del derecho llegare (el rey) a quebrantarlas
(las leyes), se le podria castigar, destronar y hasta, exigiéndolo las circunstancias,
imponerle el tltimo suplicio”. (£l rey v la institucién real, cap. 1X, 1599).

Por lo comun, sin embargo, la majestad del Monarca era tan elevada que casi
resultaba un sacrilegio, en razén del derccho divino que lc legitimaba, hacer operativa
directamente la exigencia de la responsabilidad. Pero conste que ello no significaba
un abandono del principio. Los juristas —colocados en la contradiccién de tener que
exigir juridicamente la responsabilidad v de no poder hacerlo por causa de la sacra-
lidad del monarca— resolvieron el problema con arreglo a un mecanismo sutil: la
creacién del Fisco o patrimonio de la Corona —separado de la persona del Rey y,
por tanto, carente de inmunidad— contra el que se dirigian las acciones de respon-
sabilidad. De esta manera lograba el individuo la reparacién de sus dafios (que, cn
definitiva, era lo que le importaba) sin tener que tocar para nada a la augusta
dignidad real. Por otro lado, y teniendo c¢n cuenta que el rey operaba fisicamente
a través de sus magistrados, que eran quicnes producian directamente los dafios, se
canalizaron hacia éstos las acciones de responsabilidad a través de un amplio reper-
torio de férmulas legales como el juicio de residencia, tan aplicado en la practica
administrativa de las Indias.

En resumidas cuentas, pucs, fusra de una manera o de otra, el caso es que el
Poder estaba sujeto a responsabilidad por las anomalias de su ejercicio.

III. LAS INNOVACIONES DEL CONSTITUCIONALISMQ LIBERAL,

E! liberalismo constitucional del siglo XIX manticne, como cs légico, el perma-
nente principio de la responsabilidad, pero altera el sistema con arreglo a unos
planteamientos rigurosamente originales.

Por lo pronto, n‘o contento con negar el derecho divino de la realeza, traslada
la soberania desde la Corona a la Nacidn vy, en su caso, al pueblo. Las consecuencias
de este dogma, por lo que a nuestro tema se refiere, son faciles de imaginar: el Mo-
narca pierde su inmunidad sacral y ya puede ser directamente responsable de sus
acciones. Ahora bien, v aqui empiezan las dificultades técnicas, en este contexto no
tiene sentido dirigirse contra el Monarca, puesto que éste se ha convertido en un
simple instrumento de la Constitucién, con una capacidad fictica muy reducida de
ocasionar perjuicios a los ciudadanos. El Poder real es sustituido por ¢l Poder Eje-
cutivo y éste aparece formulado de forma un tanto evanescente en la Constitucidn.
Dicho con otras palabras: ;contra quién ticne que dirigirse el individuo lesionado?

Vistas asi las cosas, los juristas saltan de nuevo a la brecha con su infinita
habilidad imaginativa y aciertan a responder a la pregunta con una fdérmula inédita,
que todavia seguimos utilizando cn la mavor parte del mundo: con el arbitrio del
reconocimiento de la personalidad juridica del Estado y de la Administracién. Los
autores alemanes de la época (Albrecht, Maurenberger), preocupados por el vacio
que ha dejado el Monarca al desmantelarse el sistema absolutista, llenan el hueco
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con la estupenda ficcién de la personalidad del Estado, que resuelve de un golpe
innumerables problemas y abre las puertas a la accién de la responsabilidad. A partir
de estc momento cl responsable no va a ser ni ¢l Monarca (que no ha producido el
dafic) ni el Poder cjecutivo {que resulta inaprensible) ni por supuesto la Nacién o
el Pucblo (atn mas evancscente). En su lugar aparcce algo tangible: la Administra-

cién con su instrumentacién orgdnica y su cobertura presupuestaria.

Teéricamente la cuestién esté, pues, muy clara, al menos desde la perspectiva
del Derecho Pdblico. Pero sucede que la formacién civilista de los juristas tradicio-
nales sc resiste a entrar por las amplias pueitas que se le han abicerto v se aferra a
viejos obsticulos, concretamentc al de la culpa. EI legislador del siglo XIX reconoce,
como no podia ser menos, la personalidad del Estado; pero, alimentado ain por las
categorias del Derecho Civil, sigue considerando a la culpabilidad como un elemen-
to esencial de la responsabilidad, y le resulta muy dificil admitir que una persona
juridica como el Estado actie con dolo o culpa e incluso con negligencia. Y es que.
como escribia a principios del Siglo, Pedro Sainz dc Andino (“Exposicibn a S.M.
sobre la situacién politica del Reino”, 1829, N? 59).

Desde tiempos muy antiguos se fij6 con preferencia la atencion de los hombres
sobre las reglas de justicia relativas a la propiedad particular, considerando este
derecho como la base, o por mejor decir, Ia llave maestra de la Sociedad, y
miraron con mas indiferencia el arreglo definitivo y permancnte de las rela-
ciones de interés general que median entre ¢l Estado en comin y cada umo
de sus individuos en particular, que son los objetos de las leyes administrativas.

Las consecuencias de esta falta dc dccision retrasarian durante mds de un siglo
la operatividad del sistema y asi se explica la formulacién timorata e imperfecta del
Cédigo Civil espafiol de 1888:

“El que por accién u omisién causa dafio a otro, interviniendo culpa o negli-
gencia, estd obligado a reparar el dafio causado” (art. 1902). “El Estado es™
responsable en este concepto cuando obra por mediacién de un agente especial;
pero no cuando hubiere sido causado por el funcionario a quien corresponda
la gestion practicada, en cuyo €aso serd de aplicacién lo dispucsto en el articulo'
anterior™ (art. 1903).

Es decir que los responsables siguen siendo los funcionarios v el Estado —sin
perjuicio de su personalidad juridica— conserva su inmunidad.

Forzoso es reconocer, sin embargo, que el sistema, con todas sus limitaciones,
pudo operar aceptablemente bien durante algunos afios, al menos y en todo caso
micntras las actividades e intervenciones administrativas se mantuvieron en un am-
bito reducido sin llegar a producir perjuicios de cuantia e¢levada, que por tanto eran
resarcibles por el peculio particular del funcionario que las habfa causado. Ademdés,
el objetivo implicito de la ley era genuinamente moralizante: lo que en el fondo se
perseguia era advertir a los funcionarios del riesgo que corrian si sc dejaban llevar
por la culpa o la negligencia. puesto que quedaban expuestos a las reclamaciones
particulares de los afectados.
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Por otro lado. la mentalidad social no habfa asumido la posibilidad de una
reparacién cuando no mediesen tales circunstancias. Al cabo de tantos siglos de
responsabilidad subjetiva, repugnaba a la conciencia juridica exigir responsabilidad
por dafios objetivos tanto en el campo de lo piblico como de lo privado, méaxime
cuando entrc ambos no se advertian diferencias sensibles.

Y por dltimo, Io que dominaba —estamos hablando de Espafia— era la resig-
nacién ante el azar. Porque el ciudadano se sentia impotente frente a la Administra-
cién y frente a sus funcionarios. Los perjuicios se sentian como una desgracia ine-
vitable ¢ irremediable al estilo de las catdstrofes de la naturaleza, a las que se asimi-
laban inconscientemente los dafios administrativos. Y es que, en la rcalidad y pese
a las aparentes garantias legales, los Tribunales no brindaban proteccidon suficiente.
De nada sirvid, en efecto, la ley especial de 1904 reguladora de la responsabilidad
de los funcionarios. Se quedé en letra muerta del Boletin Oficial del Estado y las
€osas siguieron como antes.

IV. EVOLUCION EXPANSIVA DE LA RESPONSABILIDAD

La prolongacién de tal estado de cosas habia de resultar, no obstante, insoste-
nible. La desaparicién paulatina de! Estado liberal Yy la ampliacién progresiva de los
servicios pablicos intensificaron la intervencién administrativa, multiplicando en
cantidad y calidad los peligros que todo ello representaba para los ciudadanos. En
tales condiciones ia responsabilidad directa y exclusiva de los funcionarios se con-
vertia, incluso formalmente, en una ilusién cuande no en una farsa. Incluso en cl
hipotético caso de que el funcionaric fuera condenado (lo que nunca seria ficil), las
posibilidades de hacer cfectivo ¢l importe de la indemnizacién a costa de un sucldo
oficial, son minimas, si sc tienc en cuenta lo que puede importar una - inundacién
provocada por un dique mal construido o una catistrofe nuclear. Sin olvidar, por
otro lado, que las decisiones administrativas importantes casi nunca pueden ser im-
putadas a un solo funcionario, puesto que se disuelven en la complejidad de expe-
dientes en los que participan de alguna manera docenas, Y aun centenas, de fun-
cionarios de la mds variada naturaleza y juncién: técnicos, juridicos, asesorcs, miem-
bros de érganos colectivos, elc.

Si a eso afiadimos el creciente proceso de concienciacién social —que cada
dia exige con mayor fuerza la aplicacién efectiva de la solidaridad social, de la uti-
lidad de los tributos y la eliminacién del azar en la vida cotidiana asi como la igual-
dad material de los ciudadanos— puede comprenderse la brusca ruptura del sistema
anterior. :

En Espafia sc empezd, en fecha relativamente temprana, por las Corporaciones
locales y el nuevo régimen se genecralizé en 1954 al amparo, un tanto sorprendecnte
y coyuntural, de la Ley de Expropiacién forzosa, luego recogido cn la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 1958 y sancionado después
por la Constitucién vigente de 1978, aunque en.términos mds ponderados.
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En definitiva o que con estas leyes se ha conscguido es abrir la responsabilidad
directa de la Administracién como medio méas seguro —y quizds Gnico— de asegurar
la indemnizacién de los perjudicados.

El paso que aqui se ha dado ha sido enormemente progresivo, puesto que, como
acabamos de ver, la responsabilidad de los funcionarios es ilusoria en una sociedad
de teenologia avanzada y burocratismo refinado. Pero la f6rmula utilizada en la ley de
1954 es sorprendente y produce asombro en cuantos foros 1ntemac1ona1es es Co-
nocnda

Toda lesién que Jos particulares sufran en los bicnes y derechos a que esta
ley se refiere, sicmpre que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal
o anormal de los servicios piblicos... sin pcrjuicio de las responsabilidades
que la Administracién pueda exigir de sus funcionarios con tal motivo.

Con este articulo se introduce, pues, sin matizacién alguna la responsabilidad
objetiva mas absoluta en unos términos a cuya generosidad no ha llegado ningin
pais del mundo. Circunstancia que produjo un desconcierto inicial en la jurispru-
dencia —que no pudo légicamente adaptarse con brevedad a un cambio tan brusco—
Yy que cxplica determinados excesos actuales de generosidad harto perjudicial, como
subrayaremos luego.

El legislador espafiol ha rechazado los criterios habituales de justificacién de la
responsabilidad —tanto la culpabilidad como la ilegalidad e incluso el riesgo—
para proclamar con todo rigor el principic de la responsabilidad objetiva,” que se
genera por la simple aparicién del perjuicio. El radicalismo de la férmula espafiola
es notorio, adelantdndose a las tendencias mds atrevidas del Derecho europeo. Porque
ciertamente la jurisprudencia mis progresista de Furopa esti acentuando, cada dia
con mayor insistencia, la objetivizacién de la responsabilidad; pero hasta ahora nadie
se ha atrevido a declararla en toda su extensién, Asi, esto es lo que ha sucedido con
el Derecho francés al admitirse el concepto de “faute de service” y en el Derecho
mgles al ampliarse por los Tribunales ¢l concepto de ilicitud; mientras que en Suiza
se relaja la exigencia de la culpabilidad, invirtiendo la carga de la prueba; en cuanto
a Alemania se van admitiendo algunas variantes de responsabilidad sin culpa a
través de la teoria del sacrificio especial no exigible a todos los ciudadanos o indem-
mzando per;unclos producndos por conductas simplemente antijuridicas sin entrar en
¢l -examen de la culpa. Pero en cualquier caso —repetimos— nunca se ha pasado de
unz mera tendencia, mis o menos profunda y tampoco hay indicios de que vaya a
ser importada por otros paiscs la férmula extremada del Derecho espadol.

Por dltimo, conviene anotar que cntre nosotros la responsabilidad del Estado
no excluye la personal de los funcionarios cuando ésta es posible. Es decir que, en
los casos que ambas procedan, al perjudlcado corresponde decidir si se dirige contra
la Administracién o contra los funcionarios.
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V. LAS LAGUNAS DEL SISTEMA

El ya subrayado radicalismo de ja formulacién objetiva no excluye la existencia
de determinadas zonas de inmunidad imputables al ambiguo silencio del legislador
como es el caso de la responsabilidad del llamado Estado-legislador y del Estado-
juez; pero ain hay otras lagunas, en la prictica mucho mis graves, que se derivan
de una inexistente o inadecuada articulacién técmica, por parte de la doctrina y de
los Tribunales, del principio general.

Por referirnos a las mds importantes, aqui se encuentran en primer término los
supucstos de inactividad material de la Administracion, cada dia més acuciante.
Porque la expericncia nos ensefia que en la actualidad mucho mds importantes que
los dafios que produce la Administracién por lo que hace son aquellos que se gene-
ran por lo que no hace: desde la falta o insuficiencia del control reglamentario de
unos alimentos, cuyo consumo tara a la poblacidn, hasta la falta o insuficiencia de
proteccién policial de individuos que han recibido amenazas concretas de bando-
leros y terroristas. Esta laguna fue denunciada por mi hace muchos afios (“La inac-
tividad de la Administracién y el recurso contencioso-administrativo”, Revista de
Administracién Piiblica, N? 37, Madrid, 1962) v ya empieza a ser asumida, o al
menos aludida, por la jurisprudencia de muchos paises.

En segundo término, atin falta por precisar la responsabilidad derivada, no ya
de hechos (que es la tradiciona! y mas conocida) sino de actos administrativos, sean
legales o ilegales, y sobre cuya problemdtica existe un importante cuerpo doctrinal y
jurisprudencial en numerosos paises, cuyo ejemplo no ha seguide Espafia, donde su
regulacion es un prodigio de deliberada ambigiicdad:

La simple anulacién en via administrativa o por los Tribunales contenciosos
de las resoluciones administrativas no presuponc derecho a indemnizacidén: art.
40,2 de la Ley de régimen juridico de la Administraciéon del Estado.

que se ha reflejado en una ausencia pricticamente total de comentarios doctrinales,
si bien es verdad que el reciente ¢ importante libro de Avelino Blasco (La respon-
sabilidad de la Administracién por actos administrativos, Madrid, 1981) ha cubierto
este hueco, apuntando unas hipétesis interpretativas, que el tiempo se encargarid de
confirmar o de rechazar.

Pero sobre todo estd el problema del tiempo. Nuestras leyes traslucen la atmés-
fera pastoril del siglo XIX, cuando las moncdas cambiaban de mano fisicamente y
con ellas se pagaban los bienes y los servicios; mientras que hoy la vida econdmica
estd regida por el inexorable principio de time is money y los negocios se realizan
con capitales ajenos, que generan intercses diarios en una coyuntura de inflacién
vertiginosa. En la actualidad, el empresario que pleitea con la Administracién, mas
que por el dinero cstd preocupado por el tiempo, puesio que del tiempo depende
su éxito o su fracaso. Y, mientras espera el acto administrativo y la sentencia, se
arruina sin que de nada le valga una decisién favorable. El establecimiento cerrado
por una denegacién injusta de licencia ha de seguir pagando a su personal y los
intereses de su crédito, que ademds le serd cancelado inexorablemente. Y si obtiene
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a tiempo la primera sentencia favorable, la indefectible apelacién del abogado del
Estado —a doble efecto— ¢s ya una sentencia econdémicamente condenatoria, aunque
luego el Tribunal le dé Ia razén: poca razén para una empresa quebrada.

La Administracién conoce sobradamente estos efectos, sabe que el empresario
no puede resistir el transcurso del tiempo y se presta al juego con aterradora frialdad.
Los Ayuntamientos y los Ministerios deniegan sus licencias —cuando no las sus-
penden— aun a sabiendas de la injusticia y remiten al cmpresario, no ya a la Au-
diencia, al Tribunal Supremo, a conciencia del escarnio de su remisién. ;Y mientras
tanto los juristas ensalzan las férmulas de exigencia legal de la responsabilidad
administrativa!

Los juristas espafioles estan ciertamente preocupados poer el tema de la respon-
sabilidad de la Administracién Publica, cuya trascendencia resulta evidente. Ahora
bien, la produccién bibliografica, valiosa como pocas, se encuentra un tanto des-
bordada por la riqueza de los problemas que va detectando la jurisprudencia y, sobre
todo, por la novedad de los planteamientos legales que colocan a Espafia en un islote
tedrico —con todo el futuro que se quiera, pero de momento aislado— que obliga a
novedosos planteamientos doctrinales, a arrancar de la nada, con todo el desgaste
que ello significa. Hasta tal punto es esto asi que duranet muchos afios los mejores
cerebros del Derecho Administrativo espafiol (como Fernando Garrido Falla y
Eduardo Garciza de Enterria) hubieron de malgastar su esfuerzo en un tema tan
secundario como el de la delimitacidn conceptual de responsabilidad, indemnizacién
¥y expropiacion. ,

Y en cambio, aGn estd por aclarar lo que un dia puede constituir la clave inter-
pretativa de todo el sistema, a saber, la relacién de causalidad. Porque si esto es
importante en un régimen de culpa, méds atn ha de serlo en uno de responsabilidad
objetiva, puesto que una causalidad matizada y precisa puede actuar de vilvula de
escape que modere los excesos que de otro modo se producirian inevitablemente.
Porque 2 través de un razonamiento 10gico, practicamente todos los dafios que se
producen pueden ser imputados a un funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos, dado que éstos son los encargados de regular los mecanismos
econdmicos y de vigilar el funcionamiento normal de los servicios privados (por ej.
ahora se pretende exigir responsabilidad al Estado por los dafios producidos por ¢l con-
sumo de alimentos, cuya adulteraciéon no acerté a evitar la Administracién). En pura
16gica, en efecto, esto es asi y en dltimo extremo siempre aparecerd una actividad admi-
nistrativa de accidén u omisién. Pero es claro que el dia en que se logre precisar
técnicamente el alcance de esta cadena causal, podrdn evitarse buena parte de los
despropésitos que de otra manera resultan.

VI. LOS LIMITES DE LA RESPONSABILIDAD

La evolucién expansiva de la responsabilidad, propiciada al tiempo por la doc-
trina y la jurisprudencia de todo e! mundo, suele considerarse como un avance pro-
gresivo hacia la Justicia; v en lineas generales asi es, puesto que los ciudadanos han
padecido siempre bajo los abusos del Poder. No obstante, importa tomar conciencia
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de lo que este “avance” puede significar, y de la necesidad de poner algunos limites
a la generosidad de los Tribunales.

En Espafia el problema es singularmente grave debido a la abierta ambigiiedad
de nuestros textos legales v a la mentalidad actual de los Jueces, que tienden a
identificar la accidon administrativa con la opresién de una Dictadura, hasta tal punto
que con sus sentencias empiezan a poner en peligro la estabilidad financiera del
Estado. Con nuestro Derecho positivo en la mano, los ciudadanos tienen una cober-
tura de riesgo que puede resultar desmesurada. En este sentido hay sentencias que
producen auténtica alarma, sobre todo si se piensa que quicn paga no es la Adminis-
tracién ni tampoco los funcionarios sino, en Ultimo extremo, los contribuyentes, a
quienes se carga con las indemnizaciones generadas por servicios en los que no
intervienen. Por poner un ejemplo muy sencillo: si se generalizase la doctrina de
la indemnizacién por prestaciones sanitarias defectuosas, tal como ya se ha apuntado
en sentencias concretas, es claro que nuestro sistema de seguridad social y asistencia
sanitaria oficial reventaria literalmente.

Por descontado que tal cobertura es justa y podemos orgullecernos de la juris-
prudencia que asi lo ha proclamado; pero es irreal en un doble sentido: primero
porque el resarcimiento sélo corresponde a unos pocos, a quienes poseen tenacidad
y resistencia econémica suficiente para soportar unos procesos interminables y cos-
tosos. Por estos motivos, desde luego no juridicos pero tremendamente realistas, la
sensacién de seguridad global desaparece. Y en segundo lugar, porque a veces los
Tribunales colocan los estindares de normalidad de los servicios a unos niveles
desproporcionados con la calidad de todos los servicios del pais, tanto piblicos como
privados.t A mi modo de ver, esta jurisprudencia es angélica y exige a los servicios
piiblicos administrativos una perfeccién que en Espafia no se puede —por muy
distintas razones y la primera por ser Espafia— exigir a nadie, empezando por los
propios Tribunales.

La filosofia del instituto de la responsabilidad consiste cabalmente en la elimi-
nacién de las desigualdades y los riesgos, de tal manera que la masa social de con-
tribuyentes cubra los perjuicios que un servicio piliblico determinado cause a un
ciudadano concreto, injustamente lesionado. Pero, salvo que despreciemos altanera-
mente la realidad, hay que reconocer que la situacién es muy distinta, y sélo un
tanto por ciento casi inapreciable de los ciudadanos ve indemnizade su perjuicio.
Algo debe funcionar mal, en consecuencia, en ¢l instituto de la responsabilidad y
la indicada autosatisfaccién es engafosa de necesidad, puesto que la justicia social
no se satisface con media docena de sentencias cjemplares.

‘A este propdsito resulta aleccionador el caso de la reciente y excelente sentencia
de 17-6-1980 de la Sala 3% del Tribunal Supremo. En ella se trata de una empresa
que no pudo ejecutar un paquete de cambiales (representativas del precio aplazado
de una multitud de objetos) por la circunstancia de que, a lo largo del proceso
de descolonizacién, se habia abandonadc el territorio sahariano por los Juzgados y
Tribunales espafioles. El Tribunal Supremo, muy acertadamente, condena a la Admi-
nistracién a pagar esas letras, considerando que no se puede hacer pesar sobre um
ciudadano el azar, mds o menos imprevisto, de una retirada del Juzgado. Pero no
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nos engafiemos: cualquiera sabe que, si hubieran estado presentes los Tribunales,
hubieran sido minimas las posibilidades de hacer efectivos esos cambiales a unos
deudores muy modestos, empobrecidos y dispersos por la situacién cuasibélica. Pienso
entonces que la retirada de los Juzgados de Madrid serfa ¢l mejor y Gnico medio de
cobrar los treinta ¥ cinco mil millones de pesetas por letras impagadas durante el
afio 1980 en Ia capital de Espaiia. ;No estaremos haciendo jurisprudencia-ficcién?

Vistas asi las cosas, conviene romper ya la identificacién entre generosidad y
progreso, porque la concesidn de una indemnizacién no significa siempre progreso
social sino, con harta frecuencia, ventaja individual obtenida a costa de la sociedad
entera. Mala cosa, es por tanto, enfocar el tema de la responsabilidad del Estado
con un planteamiento ideolégico, teiiido de ordinario de parcialidad y demagogia.
Es muy facil contraponer el Poder al ciudadano y colocar a éste en posicién de vic-
tima, que debe ser protegida a ultranza. Porque en ocasiones no es asf y el Poder
opera de hecho como un simple instrumento de algunos ciudadanos privilegiados
que viven en él y de él y que son cabalmente quienes se benefician de la denunciada
generosidad. Puestos a generalizar, también podria decirse que el ciudadano comin
—YPuomo quealunque— no es quien exige, y obtiene, la responsabilidad del Estado,
puesto que mno tiene capacidad econdmica para resistir un contencioso de larga
duracién. Y da la casualidad, ademdés, que las indemnizaciones que al efecto se
conceden a determinados individuos, son costeadas por la generalidad de los ciu-
dadanos.

Resulta imprescindible, por tanto, abandonar la antigua concepcién de que
Administracién y ciudadano son unidades separadas y contrapuestas, de tal manera
que lo que se arranca a aquella beneficia a ésta. Antes el contrario, los presupuestos,
del Estado son sufragados por todos los ciudadanos v a todos deben beneficiar; por
cuya razén, lo que se arranca de ellos, suele perjudicar a la mayoria dade que asi
se distrac de los fines comunes una partida que se destina a uno solo. Por lo tanto,
si se¢ quiere hacer un planteamicnto ideoldgico, debe asentarse sobre estas bases ¥y
no sobre las de la gratuita contraposicidn entre Administracién-ciudadano.

Parece recomendable, sin embargo, que los juristas se muevan solo en el terreno
del Derecho: en el de las leyes positivas v en el de la Justicia. Y, en todo caso,
“sin perder de vista la realidad. )

Pues bien, la realidad nos dice, como ya se ha apuntado, que la exigencia radical
de la responsabilidad administrativa conduce inevitablemente al absurdo. En Espafia
al menos (y presumiblemente también en Costa Rica) los servicios piblicos funcio-
nan mal, si es que funcionan; por lo que pretender deducir de ello una responsa-
bilidad piblica generalizada, a titulo individual, es una fantasia de la que sélo pueden
favorecerse algunos ciudadanos aislados, a costa de los demads.

Por descontado que esta afirmacién no debe entenderse como una renuncia
resignada a Ia utilizacién de este instituto sino como una !lamada de atencién
hacia los riesgoes de planteamicntos abstractos, que nada tienen que ver con la
realidad del pais, vy que sélo reflejan desmesuradas ambiciones dogmaticas o reflejos
de un Derecho extranjero de paises cuya situacidn administrativa y financiera tieme
muy poco que ver con el nuestro.
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Por lo que se refiere a Espafia, la situacién es muy simple: de aplicarse con
rigor la I6gica de nuestras leyes, si todos los lesionados reclamasen una indemnizacion,
con su pago se agotarian totalmente los presupuestos actuales (lo que iria en contra
de los principios mds elementales de la politica administrativa y social}; y si sdlo
presentase sus reclamaciones un reducido ntimero de individuos (como ahora sucede)
se conculcarian los principios, también elementales, de la igualdad y la justicia. En
esta situacién no caben mds que dos soluciones: o funcionan mejor los servicios
piablicos (que es lo que todos deseamos, pero no consideramos factible, por muchas
razones, durante los afios préximos) o reducimos el sistema a sus justos términos,
de tal forma que las indemnizaciones puedan ser soportadas por los presupuestos.

En definitiva, nos encontramos ante un problema de ponderacién, que l6gicamente
debe ser ejercida por los Tribunales mejor que por las leyes, abstractas por natu-
raleza. Cosa que, por lo demds, es 1o que estd sucediendo en Furopa.

Porque nétese que las leyes de los paises europeos més avanzados son en este
punto harto cicateras como consecuencia del momento econdmico en que fuesen
dictadas. Y luego, muy poco a poco, a medida que su infraestructura social se lo
va permitiendo, los Tribunales ensanchan progresivamente el portillo de la indem-
nizacion adaptindolo a la realidad social. Mientras que en Espafia se ha seguido
el camino inverso: legislativamente se ha posibilitado un cauce desmesurado de
responsabilidad y han sido los Tribunales quienes se estin encargando de reducirlo.

En otro orden de consideraciones no es licito olvidarse del efecto moralizante
¥y operativo con que nacid el instituto, y que en la actualidad esti marginado casi
por completo. La responsabilidad administrativa no pretendia inicialmente actuar como
un seguro general de riesgos publicos, hacia lo que ahora tiende, sino como un
estimulo para evitar que los errores y los dafios se produjeran. En este sentido, la
primacia de la responsabilidad administrativa sobre la de los funcionarios ha desem-
bocado en una situacién perturbadora: a los funcionarios —inmunes de hecho, como
prueban las estadisticas— les importan muy poco los dafios que produzca la Adminis-
tracion, puesto que éstos no van a afectar a su patrimonio. Con lo cual se ha perdido
el saludable efecto preventivo que antes tenfa el instituto. De aqui que parezca salu-
dable revitalizar este aspecto con un adecuado régimen disciplinario y de responsabili-
dad de los funcionarios, para que éstos tomen conciencia de los riesgos personales de
su conducta culpable o negligente.

De cuanto antecede se deducen, en conclusidn, las siguientes afirmaciones:

12, El instituto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es un
instrumento imprescindible de la justicia social.

2% Su plasmacién legislativa debe atenerse & la realidad del pais, prescin-
diendo de planteamientos ideoldgicos y de dogmdtica abstracta.

32, Su formulacidn concreta debe inspirarse en criterios juridicos muy precisos
pero flexibles, de tal manera que los Tribunales puedan luego ir adaptando la
justicia del caso a las posibilidades financieras del Estado y a las fluctuantes exigencias
de la conciencia social de cada momento.
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4% La responsabilidad de la Administracién debe articularse con un ordenado
régimen de responsabilidad personal de los funcionarios, que incentive a éstos para
evitar la produccién de los dahos.

VII. LA LEY GENERAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
DE COSTA RICA

No quisiera terminar esta conferencia sin hacer una breve alusién al régimen
legal de Costa Rica, amparindome en la hospitalidad con que se me ha acogido
y en el intimo parentesco que guardan algunas de las leyes administrativas de este
pais v las de Espafia. Pero conste gue cuanto aqui diga debe ser aceptado con
muchas rteservas en razén a la modestia de mis pretensiones y al obvie desconoci-
miento —por el que pido disculpas— del Derecho Publico costarricense.

Los arts. 190 a 198 de la Ley General de la Adminisiracién Publica son
bastante més matizados que los textos correlativos espafioles, que de aquellos tienen
mucho que aprender. No obstante —y con las salvedades indicadas— hay algunos
puntos que veo poco claros y que me permito plantear.

19. Por lo que se refiere a la responsabilidad por conducta ilicita, se observa
que la reparacién sdlo alcanza los derechos subjetivos (art. 191), estando excluido
expresamente (con una sola exccpcidn) los intereses legitimos (art. 193). Pues bien,
yo nunca he conseguido entender la diferencia préctica entre unos y otros: un tema
que constituye una cruz para la jurisprudencia y para la doctrina de mi pais, que
cada dia va borrando la distincién entre unos y otros. Hasta ahora se va resolviendo
el tema con arreglo a criterios casuisticos, que no satisfacen a nadie de puro con-
vencionales y que producen una enorme inseguridad entre los administrados.

29, En la secci6n segunda sc¢ echa cn falta una categoria importantisima, a
saber: los dafios producidos por un funcionamiento anormal del servicio publico,
no producido por culpa del funcionario, pr ej., el accidente causado por vehiculos-o
instalaciones ptblicas, no obstante ¢l celo de los funcionarios que han intervenido.
;Serd aplicable en estos casos la cldusula residual del art. 190.27

3%, ;Qué sucede cuando el dafio es producido por un acto cuyo centenido es
licito pero que se ha dictado con “falta” del servidor puablico? Por ej.: se concede
la licencia a quien le corresponde en derecho, pero el funcionario ha percibido un
dinero del interesado.

4%, Las matizaciones introducidas en los arts. 194 y siguientes me parecen
tan elogiables, que es muy de lamentar que no sean mis conocidas en el Derecho
europco. No obstante, también podrifa sefialarse aqui un pequefio defecto técnico,
fruto de la equivoca utilizacién del binomijo decrecho-interés. Porque la lectura del
art. 194.1 podria llevarnos a la absurda interpretacién literal de que rodos los dafios
a los derechos son indemnizables, incluso, por e€j., una detencion legitima, una multa
correctamente impuesta y hasta un impuesto. Para salvar este evidente absurdo, no
puede acudirse siempre a las exclusiones del 190.1 (“culpa de la victima”), puesto
que cl contribuyente, en nuestro caso, no es “culpable”, y por tanto habrd que acudir
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al art. 195 (“cuando el inferés lesionado no sea legitimo”), puesto que no es legi-
timo pretender eximirse del pago de un impuesto; pero, como se ve, agui no aparece
Ia palabra “derecho” del art. 194, que se¢ ha sustituido por la de “interés” produ-
ciendo una cierta confusidn.

5% Sea como fuere, el mayor problema practico se deducird de la impreci-
sién de los conceptos funcionamiento normal o anormal, pequeiia proporcién de
afectados ¢ intensidad excepcional de la lesidn. Imagincmos que los servicios de
sanidad pecuaria o de plagas agricolas no puede evitar la aparicién de una epizootia
o de una plaga, cerrdndose las exportaciones y derrumbéndose los precios agrarios.
¢El servicio ha funcionado normal o anormalmente? La respuesta dependeri de los
estindares que sefialen al efecto los Tribunales. Si el Juez entiende que la propa-
gacién de la peste o plaga debid ser evitada por el servicio, el servicio ha funcionado
mal y los interesados deben ser indemnizados; pero si entiende que no estaba obligado
a evitarlo, teniendo en cuenta los estdndares de la Administracién costarricnse, el
servicio funcioné normalmente. ;Habrd aqui indemnizacién? ;Es excepcionalmente
intensa la lesién? ;Quid si se han arruinado los exportadores?

6% Y por ultimo, si procede la indemnizacién jesté en condiciones el presu-
puesto del Estado de hacer frente a este caso? ;Deben pagar todos los contribuyentes
la ruina de un grupo de ganaderos?

Perdénenme que me haya permitido formular unas preguntas tan ftriviales.
Estoy seguro que o estdn mal planteadas o los Tribunales de este pafs ya las han
respondido satisfactoriamente. S6lo deben ser admitidas, por tanto, como una atrevida
ingenuidad de un conocedor muy modesto del Derecho de Costa Rica.
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1. LA UTILIZACION DE LOS CAUCES DEL DERECHO PRIVADO
PARA FINES EMPRESARIALES

1. La capacidad juridica del Estado y de los demés entes publicos que lo com-
ponen para dar origen a nuevas personas juridicas mediante actos de naturaleza
asociativa o fundacional regidos por las normas del llamade derecho privado, es algo
que nunca ha estado en duda en el ordenamiento republicano de Venezuela. No creo
que se nueda encontrar ninguna norma en nuestras precedentes Constituciones que
limite de alguna manera tal capacidad juridica; y, por el contrario, en todos los
Codigos Civiles venezolanos, desde el de 1873 hasta el vigente, “la Nacién y las
Entidades voliticas gque la componen” han sido explicitamente sefialadas como “per-
sonas juridicas y. por lo tanto, capaces de obligaciones v derechos”, segin reza hoy
el articulo 19 de nuestro Cddigo Civil. Es verdad que la personalidad juridica de la
Nacién y de las Entidades politicas que la componen no deriva del Cédigo Civil,
sino de la propia Constitucion; pero lo que ahora queremos sefialar no es esto, sino
que el Cédigo Civil, ordenamiento positivo que, conforme a la misma Constitucion,
se ha dado la propia Repdblica, ha previsto los cauces en que conforme al derecho
privado puede desarrollarse la actividad de los sujetos no sdlo privados, sino plblicos.

Obsérvese que hemos subrayado la expresién “conforme al derecho privado”,
porque no ponemos en duda que ademds de estos cauces quepan a la Republica
y a las otras entidades piblicas aquellos otros que les abra el derecho piblico,
cuando conforme a las reglas de éste puedan acudir a estas tltimas vias para des-
plegar sus actividades. Lo que deseamos hacer resaltar, pues, es que el Estado o las
entidades piblicas que 1o componen, no encuentran en el derecho privado positivo
venezolano ningin limite para crear nuevas personas juridicas privadas mediante
negocios juridicos de los que estdn previstos en nuestro derecho privado como
idéneos para determinar tal creacién, desde luego que tales personas juridicas pd-
blicas gozan a este respecto de los mismos derechos que les corresponden a las
demds personas juridicas de caracter privado. A diferencia de lo que ocurre en otros
ordenamientos positivos, en donde rige €l principio nec ultre vires, segin el cual las
personas juridicas en sentido restringido tendrian una capacidad limitada a los ob-
jetos inherentes a su propia actividad, en el derecho venezolano por lo que sz refiere
a tal capacidad juridica (arts. 14, 19 y 1143 Céd. Civil), las personas juridicas
publicas, al igual que ocurre con las personas juridicas de derecho privado, deben
ser tratadas en paridad de condiciones con las personas naturales y, por tanto, tienen
capacidad o legitimacién ilimitada para hacer todo cuanto pueden las personas na-
turales. En consecuencia, salvo disposiciones legales especiales que limiten a las per-
sonas juridicas publicas para celebrar algunos particulares actos o negocios juridicos,
tales como las que se refieren a la celebracidn de “contratos de interés piblico”
o a la de contratos que impliquen la utilizacidén del “crédito pablice” y otras que
veremos mas adelante, tiene que admitirse que las Jlamadas personas juridicas de
dcrecho pablico, entre las cuales estd la Republica de Venezuela, tienen la misma
capacidad o legitimacién que corresponde a las personas juridicas de derecho privado.
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2. Al Ejecutivo Nacional corresponden por la Constitucién y las leyes los po-
deres necesarios para el ejercicio de la administracién de la Hacienda Pdblica Na-
cional, y, como tal, a través de los érganos que lo configuran y con sujecién a las
normas legales que rigen la actuacién de los mismos y el mancjo de la Hacienda
Piblica, puede destinar fondos publicos a la realizacién de un fin pablico mediante
la utilizacién de instrumentos de derecho privado. Entre esos instrumentos esta la
realizacién del negocio juridico privado que da vida a una compaifiia andnima,
disciplinado en el Cédigo de Comercio.

Al clegir la via de la constitucién de un ente de derecho privado, y realizar ese
negocio con el cumplimiento de todos los requisitos aplicables al caso, la Repiblica
se somete al propio ordenamiento legal que ha establecido acerca de 1a autonomia
privada de estos entes que llamamos “sociedades andnimas”. Es verdad quc la
soberanfa de la Reptiblica le permite dictar normas especiales de rango legal tanto
para restringir los poderes del Ejecutivo Nacional. para acudir a las vias del derecho
privado a los fines de crear nuevas personas juridicas, como para restringir esa
autonomia privada que las leyes de la propia Republica reconocen a las llamadas
sociedades anénimas, pero se trata precisamente dc establecer en qué medida cxista
ese régimen legal especial.

3. En cuanto a la adopcién de la forma de sociedades mercantiles para el
ejercicio de actividades empresariales por los entes piblicos, las sucesivas leyes de
Presupuesto vienen incluyendo un articulo que (como el que sigue, que tomamos
dc la Ley de 1979) reza asi:

“driiculo 2°.  Para la constitucién de sociedades, la suscripcion y enajena-
cion de acciones, la incorporacion de nuevos accionistas y la adquisicién de
obligaciones y otros titulos de empresas de cualquier naturaleza por los ministe-
rios, los institutos auténomos, las empresas propiedad det Estado, o las com-
pafifas en que el Estado tenga definitiva o transitoriamente méas del 50% de
las acciones, se requerird autorizacién previa de la Comisicn de Finanzas de la
Cdmara de Diputados.

Si dentro de un plazo de noventa (90) dias, contados a partir de la fecha
de la solicitud, dicha Comisién no se ha pronunciado, aprobando o negando
la solicitud, podra realizarse la operacién, debiendo los ministerics, institutos
auténomos, empresas o companias de que se trate informar pormenorizadamente
a la Comisién de Finanzas de la Camara de Diputados.

Pardgrafo Unico. Se exceptian de la autorizacién previa establecida en este
articulo, Petrdleos de Venezuela, la Corporacién Venezolana del Petrdleo, Pe-
troquimica de Venezuela, la Corporacién Venezolana de Fomento, el Fonde de
Inversiones de Venezuela y ¢l Fondo de Desarrollo Urbano, los cuales se suje-
tarin a lo dispuesto en las leyes y decretos que rigen sus actividades. Sin em-
bargo, deberin informar previamente al Congreso, para conocimiento de la
Comisién de Finanzas de la Cimara de Diputados, de todas las operaciones que
cfectiien en relacién con la constitucién de sociedades, suscripcién de acciones,
o adquisicién de obligaciones u otros titulos de empresas de cualquier naturaleza
con créditos autorizados en esta Ley”.
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Por otra parte, algunas leyes regulan todavia de manera especifica las pautas
que dcben seguir ciertos entes piblicos en la utilizacidén de las vias del derecho
privado para constituir sociedades andnimas, asi como la sujecién de ellas a ciertas
leyes atinentes a la Administracién Piblica. Esto ocurre, por ejemplo, cn el Decreto
N? 430 de 29 de dicicmbre de 1960 que establecié el Estatuto Orgénico de la Cor-
poracién Venczolana de Guayana (G.0. N? 26.455 de 30-12-60), fundado en el
articulo 108, numerales 3 y 20 de la Counstitucién de 1947 que autorizaba al Pre-
sidente de la Reptiblica para crear y reorganizar los servicios piiblicos. Al respecto,
baste con reproducir las disposiciones siguientes:

Articulo 11, La Corporacién Venezolana de Guayana promoveri la forma-
cién de las empresas que fueren necesarias para fomentar el desarrollo de la
Zona a que se refiere el articulo 19 de este Decreto.

Articulo 18. El Ejecutivo Nacional determinard en consulta con la Corpo-
racién Venezolana de Guayana la naturaleza y cuantia de las aportaciones de
ésta en las Empresas a que se refiere el Capitulo IIT de este Decreto, asi como
en las de cualquier otro tipo en que la Corporacién hubiere de tener alguna
participacién.

Ariiculo 19. La Corporacion Venezolana de Guayana no podrid enajenar
parte alguna del capital que le pertenezca en las empresas del Estado que se
constituyeran conforme a lo expresado en c! articulo anterior, inclusive de
aquellas a que se contraen los articulos 20 y 31 del presente Decreto, sin el
consentimiento expreso del Ejecutivo Nacional.

4. Por lo que se refiere a la administracién misma de los recursos de las
sociedades en las que el Estado haya invertido recursos publicos en calidad de
accionista, se establecié en la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario la obligacién
de claborar presupuestos anualmente y se sometid cse proceso de elaboracién de
presupuestos a ciertas normas especiales. En concreto, esta Ley prevé lo siguiente:

Articulo 1°. “La presente Ley establece los principios v normas hdsicos
que regirdn el proceso presupuestario de los organismos del Sector Piblico,
sin perjuicio de las atribuciones que, sobre control externo, Ia Constitucién v
las leyes confieren a los drganos de la funcién contralora.

Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley:

4. Las sociedades en las cuales el Poder Nacional y demds personas a que
se refiere el presente articulo tengan participacion igual o mayor al cincrenta
por ciento (50% ) del capital social. Quedarin comprendidas, ademds, las socie-
dades de propiedad totalmente estatal cuya funcidn, a través dec la posesidn
de acciones de otras sociedades, sea coofdinar la gestidn empresarial piblica de
un sector de la economia nacional.

5. Las sociedades en las cuales las personas a que se refierc el ordinal
anterior tengan participacién igual o mayor al cincuenta por ciento (50% ).
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Articulo 29 ...

El Ejecutivo Nacional podrd establecer limitaciones y normas de control al
uso de los créditos presupuestarios de los organismos referidos en el articulo 1,
adicionales a las establecidas en esta Ley. Tales limitaciones y normas no se
aplicardn a los presupuestos del Poder Legislativo, del Poder ludicial, de los
Estados y de los Municipios. La misma excepcién se aplicard a la Contraloria
General de la Repiblica, a la” Fiscalia General de la Repiblica y al Consejo
Supremo Electoral.

Articulo 60. Los directorios de las sociedades a que se refiere el artfculo 1
de esta Ley aprobardn el presupuesto de su gestidn y lo remitirin a traves del
correspondiente organismo de adscripcion a la Oficina Central de Presupucsto
y a la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién.

Articulo 61. FEl Presidente de la Repiiblica, en Consejo de Ministros, apro-
bard los presupuestos de las Sociedades y, segin lo dispuesto en el articulo 18
de la presente Ley, decidird la parte de las utilidades netas que serdn ingresadas
al Tesoro Nacional y la oportunidad de su entrega. Dicha aprobacién no signi-
ficara limitaciones en cuanto a los volimenes de ingresos y gastos presupuesta-
rios v sélo establecerd la conformidad, entre los objetivos, inetas y programas
de la gestion empresarial y los contenidos en el Plan de la Nacién y en el Plan
Operativo Anual. A este efecto las Sociedades se atendrdn a la politica sectorial
que les imparta el organismo de adscripcidn y les serdn aplicables los articulos
53 y 54 de esta Ley.

Articulo 62. Cuando las circunstancias lo aconsejen, el Presidente de la
Repiiblica, en Consejo de Ministros, podrd limitar o fijar los montos de deter-
minados programas o proyectos, indicando los gastos de operacion ¢ inversion
que quedardn afectados. Esta decision podrd ser aplicada en cualquicr etapa
del proceso presupucstario.

Articulo 63. Las Sociedades remitirdn a los organismos mencicnados cn
el articulo 56, informacién peridédica de su gestidén presupuestaria, de acuerde
con las normas que dicte la Oficina Central de Presupuesto.

5. En cuanto a la utilizacién del crédito, la vigente Ley Orgénica de Crédito
Piblico establece:

Articulo 2. Estain sujetos a las disposiciones de la presente Ley:

20, Las sociedades en las cuales la Repiiblica y demds personds a que se
refiere el presente articulo tengan participacion igual o superior al cincuenta y
uno (51% ) del capital social. '

39. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal
anterior tengan participacién igual o superior al cincuenta y uno por ciento

(51%).
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Articulo 50°. Las Sociedades del Estado no podrdn realizar operaciones
de Crédito Piblico sin el previo consentimiento del Ejecutivo Nacional en Con-
sejo de Ministros, salvo lo dispuesto en los articulos 6, 51, 53 y 54 de la pre-
sente Ley.

Una vez obtenido el consentimiento del Ejecutivo Nacional en Consejo dc
Ministros, el Ministerio de Hacienda debera solicitar la opinién del Banco Cen-
tral de Venezuela y la autorizacién del Congreso de la Republica, mediante
Ley. Antes de realizar la operacién autorizada, el respectivo Instituto requerird
del Ejecutivo Nacional en Consejo de Ministros por intermedio del Ministro de
Hacienda la autorizacién correspondiente.

Pardgrafo Unico. Quedan exceptuados de este régimen el Banco Central de
Venezuela, las sociedades del Estado dedicadas a la intermediaciéon de créditos
regidas por la Ley Generai de Bancos y Otros Institutos de Crédito, las regidas
por la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros, las creadas o que se crearen
de conformidad con la Ley Orgdnica que reserva al Estado la Industria y el
Comercio de los Hidrocarburos, y las creadas o que se crearen de conformidad
con el articulo 10 del Decreto Ley N® 580 del 26 de noviembre de 1974, me-
diante el cual se reservo al Estado Ia Industria de la explotacion del mineral
de hierro.

Articulo 51. Las Sociedades del Estado que sean de cardcter agricola o
industrial o se .dediguen a prestar servicios de transporte, de comunicaciones
y de eleciricidad, asi como las creadas o que se crearen para operar en los
sectores ininero, metalirgico v petroguimico podrdn realizar las operaciones de
Crédito Piablico previstas en esta Ley con la sola autorizacidn del Presidente
de la Repiblica en Consejo de Ministros, y previa consulta con el Banco Cen-
tral de Venezuela, siempre que el monto de las obligaciones pendientes por
tales operaciones mds el monto de las operaciones a tramitarse no exceda del
cuarenta por ciento (4090} de su patrimonio neto.

Articulo 52. Las Juntas Directivas de las Sociedades del Estado deberan
aprobar la operacion proyectada de conformidad a sus estatutos sociales, me-
diante acuerdo o resolucion, en el cual se establecera el programa de inversio-
nes, el plazo para la amortizacidén, la forma de pago, las garantias ofrecidas
y las demas caracteristicas financieras de la operacion.

Articulo 53. Las sociedades del Estado podran realizar operaciones de cré-
dito a corto plazo siempre que dichas operaciones retnan las siguientes condi-
ciones: :

a) Que sean transitorias y de cardcter urgente;

b) Que estén destinadas a atender necesidades inaplazables de Tesoreria;

y

¢) Que exista la posibilidad de cancelarlas con recursos propios u ordi-

narios presupuestados en el ejercicio.

Cuando el Ministerio de Hacienda comprobase el incumplimiento de las
condiciones sefialadas, la sociedad contratante debera cancelar de inmediato la
obligacién contraida en contravencién de lo dispuesto en este articulo. En todo
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caso las operaciones de crédito a corto plazo deberin ser aprobadas previa-
mente por el Ministerio de Hacienda, canceladas en la fecha de su vencimiento,
y no podrdn ser prorrogadas, renovadas o consolidadas.

El Presidente de la Repiblica, en Consejc de Ministros, podrd fijar a cada
una de estas sociedades limites anuales de endeudamiento para la realizacién
de las operaciones a que se refiere este articulo,

Pardgrafo Unico. En el caso de las socicdades que tengan por objeto el
desarrollo urbanistico de ciudades o la remodelacién o renovacidn urbana serad
necesaria la certificaciéon de las Comisiones Permanentes de Finanzas del Con-
greso de la Republica de que se cumplen los extremos contenidos en las letras
a), b) y c) del presente articulo. Obtenida esta certificacion el Ministerio de
Hacienda podri, si lo considera conveniente, otorgar la autorizacidn.

Articulo 54. Las sociedades del Estado, distintas a las mencionadas en el
articulo 51 de esta Ley, podréfn garantizar obligaciones asumidas por terceros,
con la sola autorizacidon dei Presidente de la Repiblica, en Consejo de Minis-
tros, hasta por un monto global que no exceda del cuarenta por ciento (40% )
de su patrimonio neto, tomando en cuenta el de las garantias ya otorgadas mas
el de las que s¢ encuentren en tramitacion.

En todo caso las mencionadas sociedades notificardn al Ministerio de Ha-
cienda la constitucién de dichas garantias, dentro de los quince (15) dias si-
guientes.

6. En cuanto a los litigios judiciales que pudieren suscitarse con estas socie-
dades susceptibles de ser calificadas como “empresas del Estado”, cs menester tam-
bién tomar en cuenta la creacién para cllas de un fucro especial en virtud de la
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que reza:

Articulo 42. Es de la competeﬁcia de la Corte como mds alto Tribunal
de la Republica:

15. Conocer de las acciones que sc¢ propongan contra la Repiblica, o al-
gin Instituto Autdnomo o empresa en la cual el Estado tenga participacion
decisiva, si su cuantia cxcede de cinco millones de bolivares, y su conocimiento
no estid atribuido a otra autoridad.

Articulo 185. La Corte Primera de lo Contencioso Administrativo serd
competente para CONoger:

6. De cualquier accién quc se proponga contra la Republica o algin Ins-
tituto Auténomo o Empresa en la cual el Estado tenga participacién decisiva,
si su cuantia excede de un milldn de bolivares, pero no pasa de cinco millones
de bolivares, y su conocimiente no estd atribuido por la Ley a otra autoridad.

Articulo 182. Los Tribunales previstos en el articulo anterior (Tribunales
Superiores en lo Civil) conocerin también, en sus respgctivas circunscripciones:

2. De cualquier accidon que se proponga contra la Repiiblica o algin
Institutc Auténomo o empresa en la cual el Estado tenga participacién decisiva,
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si su cuantia ne excede de un millén de bolivares v su conocimiento no estd
atribuido a otra autoridad

7. En cuanto al ejercicio del control externo de las mismas por la Contraloria
General de la Repiblica, para verificar la correcta administracién de los fondos
publicos que se hubieren invertido en dichas sociedades, la dnica norma que en la
materia trae la Ley Organica de la Contraloria General de la Repablica, dice:

Articulo 64. VEn las empresas en que la Repiblica, los institutos auténo-
mos y otros entes piblicos tengan participacidn, la Contralorie sélo podrd
practicar auditorias, y ejercer funciones de control de gestion, a fin de verificar
si la actividad de las referidas empresas se adecua a las decisiones adoptadas
y a los planes y objetivos que le hubieren sido sefalados; similares facultades
dc control podrd cjercer sobre las personas juridicas en que las empresas del
Estado tengan participacion y en las demds instituciones promovidas por entes
puiblicos™.

Es al alcance dc esta norma a la que dedicaremos ahora nuestra atencidn.

II. LA OPINION DEL DR. ENRIQUE SILVA CIMMA AL RESPECTO DEL
PODER CONTRALOR QUE CORRESPONDE A LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA SEGUN EL ARTICULO 64 DE SU
LEY ORGANICA

8. A propésito de este ultimo texto legal, el doctor Enrique Silva Cimma,
distinguido abogado de nacionalidad chilena, contratado como asesor por nuestra
Contraloria General de la Republica, en su obra “El Control Pablico”, publicacion
de la propia Contraloria, Caracas, 1976, pig. 304, escribia: “El control de gestién
respecto de las empresas sélo puede abarcar aspectos taxativos y especificos: 1) Ve-
rificar si la actividad de la empresa se adecua a las decisiones adoptadas; y 2) A los
plancs y objetivos que le hubieren sido sefialados. Para el control del primer aspecto
la Contraloria habria de confrontar la actividad de la empresa con las decisiones
de sus organos directivos, o eventualmente de los Ministerios de adscripcidn a
quienes les hubiere podido corresponder la emisién de actos de aprobacién y autori-
zacidn sobre el particular. En el segundo aspecto, este es, conformidad con sus
planes y objetivos, habrd que enfrentarse tanto a los planes seflalados y aprobados
por los cuerpos directivos de la empresa, cuanto a aquelios planes y objetivos que,
legalmente, hubiere podido impartir el Gobierno Central por via de los Ministerios
de adscripeidn como de Cordiplan”.

9. Poco tiempo después, sin embargo, ¢l propio doctor Silva Cimma publicé
en la Revista de Control Fiscal N® 84 {(enero-febrero-marzo de 1977), que patrocina
la Contraloria, un articulo titulado “La Ley Orgédnica de la Contraloria General de
la Repliblica y las Empresas del Estado™, en el cual, adaptindose a una préctica
de dudosa legalidad que viene propiciando ese Despacho al atribuirse, mediante una
interpretacion praeter legem del citado articulo 64 de su Ley, el derecho a enjuiciar
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el mérito intrinseco de las operaciones realizadas por entidades de derecho privado
en las cuales el FEstado u otro ente pablico tenga algin grado de participacion
ccondmica, intenta rectificar el alcance de sus precedentes conceptos mediante una
desnaturalizacién del concepto de “empresa puiblica estatal”.

Para cumplir este servicio profesional, el disiinguido asesor de la Coniraioria
se sirve de dos instrumentos bdsicos, a saber: a) un intento de identificacién de la
nociéon de “cmpresa del Estado” con la de “persona piblica”; y b) una ambigua
utilizacidn de los conceptos de “bienes o recursos publicos™ dirigida a permitir que
los bienes de las personas privadas en los cuales el Estado o el ente pablico tenga
participacién resulten sometidos en su totalidad al méximo posible de conuol por
parte de la Contraloria General de la Repiblica.

10. Comienza, en efecto, el doctor Silva Cimma, en el N? 2 su citado articulo,
asi: “La cmpresa plblica estatal se presenta en aquellos casos en que la Nacion
resuelve airibuirse para si la satisfaccién directa de una necesidad piblica caracte-
rizada por la prestacién de servicios singularizados a los integrantes de la colectivi-
dad. Y para estos fines, alecta o constituye un patrimonio especial dc bienes y
recursos piblicos. Las empresas del Estado son entonces personas juridicas puiblicas,
- con patrimonic propio, a quienes se comete una funcién especifica de caricter co-
merciai o industrial. A nuestro juicio, el concepto de empresas piiblicas en Venezuela
es amplisimo, por lo menos a efectos de su control, y se parte para tipificarles de
tales, de la circunstancia de que donde el Estado coloque un aporte, o constituya
un derecho, surge una empresa publica”.

El doctor Silva Cimma parece olvidar que el concepto de “empresa” es para
nuesiro ordenamiento positivo un concepto mds de indole econdmice que jurivica.
Actividad empresarial del Estado significa simplemente organizacion de unos ciertos
recursos econdmicos y de ciertos scrvicios personales para la obtencién de algunos
fines especificos. Por si mismo este conceplo nmo predica nada acerca de cudl sea cl
régimen juridico de tal unidad econdémica, Como se lraiciona a renglén scguido et
propio Silva Cimma este régimen puede consistir en cl de las “sociedades privadas’,
esto es, en un régimen de derecho privado, que excluye al menos respecto de aigunas
empresas del Estado que pueda calificdrselas de “personas piblicas”. (Es que acaso
es juridicamente indiferente que una determinada empresa del Estado se constiiuya
como simple descentralizacién de la Administracién Publica, esto es, como “nstituto
auténomo”, o que lo haga como sociedad comercial? Destacando la proliferaciéon de
este ultimo género de haciendas o empresas en la que el Estado tiene cn nuesuros
dias un cicrto grado de participacidn, escribia, al contrario de nuestro comentado
asesor de la Contraloria, el muy ilustrado mercantilista espanol Joaquin Garrigues,
cn su I'ratado de Derecho Mercanul, Tomo I, Vol. I, p. 39: “Cual sca cl destino
del Derecho Mercantil ante las exigencias de los nuevos contenidos sociales es di-
ficil de prever. Lo unico que, por ahora, cabe afirmar es que aun encuadrado en
el marco de una economia dirigida y subordinada a las limitaciones del interés
plblico preferente, el acto juridico individual sobrevive a todas las mudanzas legis-
lativas, dotando al ordenamiento juridico mercantil de una resistencia vital que hace
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pensar, no ya en la absorcién del Derecho Mercantil por el Derecho Administrativo,
sino, al contrario, en la comercializacién del Derecho Publico”.

Pero la identificacién que subrepticiamente hace el Dr. Silva Cimma entre las
nociones de “‘empresa piblica” y de “persona piablica” tiene para él propdsitos muy
subalternos; como no se recata en admitirlo cuando escribe: “para los fines del
control ... la nocién de empresa publica en Venezuela admite la mayor extension”
(locus cit, p. 105). La cuestién estd prccisamente en ello: en demostrar que a los
fines del articulo 64 de ia Ley Organica de la Contraloria la nocién econdémica de
“empresa” que wutilizd dicho texto legal puede ser deslizada legitimamente al campo
estrictamente juridico de la calificacién de las personas como pulblicas o privadas.
Para que cuando la Administracion Piblica se sirva —dentro de los precisos con-
lornos de su competencia legal sehalados por la Constitucion, por Ley Organica de
Credito Pdblico, por la Ley Orgdnica de Presupuesto y las otras normas juridicas
que en nuestro auténtico derecho positivo regulan tal competencia—, de la plena
capacidad juridica del Estado para constituir personas juridicas de derecho privade
a los fines de realizar una “empresa” tendiente a la satisfaccién de una necesidad
sentida mas o menos como una necesidad piblica, pueda todavia la Contraloria
General de la Republica extender el ambito del limitado control de gestion que le
autoriza ese citado articuto 64, tratando a dicha persona juridica privada y a los
que contratan con ella, aun si en virtud de tales contratos se convierten a si mismos
en Organos de dicha persona juridica, como “funcionarios” somectidos al mismo

régimen legal que se aplica a los “funcionarios puablicos”, propiamente tales.

i1. El doctor Silva Cimma no deja de percibir la dificultad; y para resolveria
se esfucrza en hacer resaltar que el patrimenio de las “empresas del Estado” esti
constituido en alguna medida por el aporte de “bienes publicos”™ (N® 3, p. 105).
Schala entonces que ha sido “una vieja aspiracién de la Contraloria General de la
Repiblica, vinculada a la mds integral labor de fiscalizacién que pretendia ¢jercet
sobre todos los ingresos y gastos piblicos”, obtener estc control pleno sobre las
“empresas del Estado” y, reconociendo que sin cmbargo existen limitacioncs malte-
riales y de personal en la Centraloria para colmar esia ambicién, se traza el plan
de procurar obtener “las mdximas posibilidades de gjercicio de un control pleno”
(N¢ 4, a). A este fin, el doctor Silva Cimma incursiona en la Ley Organica de la
Procuraduria y destaca el articulo 75, cuyo texto se expresa asi: “La Contraloria
podri, dentro de los limites de la presente ley, realizar inspecciones en los entes
publicos, dependencias y organismos administratives, con ¢l fin de verificar la lega-’
lidad y sinceridad de sus operaciones financieras”. De este texto legal deduce el
doctor Silva Cimma que, puesto que las “empresas del Estado (en su sentido mads
lato) son “organismos” sometidos al control de la Contraloria (N9 4, b 6., p. 113},
dicho ente tiene la posibilidad de practicar “averiguaciones administrativas” en dichas
empresas y, coordinando esta norma con la del articulo 5% ejusdem, concluye soste-
niendo que esta labor de inspeccién que se cumpliria a través de las auditorias
autorizadas por el citado articulo 64 de la Ley de la Contraloria, puede materiali-
zarse en “reparos” susceptibles no solo de insinuar la posibilidad de proseguir una
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accién por responsabilidad civil o penal por parte de los érganos de la Administra-
cién legitimados para ello, sino aun de exigir una responsabilidad administrativa.

“Spstener lo contrario —escribe el doctor Silva Cimma, locus cit.,, N* 4 B6.
p. 113—, implicaria una lamentable confusién entre los «sistemas de controls, uno
de los cuales es el de auditoria a que alude el mencionado articulo 64, en los
términos empleados y ya analizados y otra cuestion muy distinta es la funcion
o potestad investigativa gue tiene un sentido juridico diverso, y que se encamina,
cuando converge en uma averiguacién administrativa, a determinar la eventual res-
ponsabilidad del funcionario. El sujeto pasivo en el caso de la funcion o potestad
investigativa ejercitada es el funcionario. En el caso de la potestad de control, en
cambio, el sujeto pasivo o controlado es el 6érgano, o si se quiere en términos
adecuados al lenguaje administrativo, la Administracion”.

12. Pero lo que el doctor Silva Cimma no explica es cémo el sujeto privado
que acepta la nominacién de administrador, por cjemplo: de una sccicdad andnima
en la cual el Estado u otro ente piblico tengan participacién accionaria, se convierte
en “funcionario” y cémo esa sociedad andnima constituida y regulada conforme
a las normas del derecho privado se convierte en “la Administracion”. .

El afirmar simplemente que toda ‘“‘empresa del Estado” es un “organismo”
v que todo organismo sometido al control de la Contralorfa estd sometido a su
inspeccién segiin el aludido articuio 75 de la Ley de Contralorfa es un sofisma,
pues este articulo no sélo habla literalmente de *“organismos administrativos”, sino
que sefiala claramente que la potestad de la Contraloria a estos fines de “verificar
la legalidad y sinceridad” de las operaciones financicras de tales entes deberd ejer-
cerse siempre “‘dentro de los limites de la presente ley”.

Por lo demis, en este exprese sometimiento de la actividad contralora de la
Contraloria General de la Repiblica a los limites legales, el articulo 17 de la Ley
Organica de la Contraloriz no hace mdas que reiterar un precepto constitucional.
El aparte del articulo 234 de la Constitucién vigente dice, en efecto: “La ley de-
terminard la organizacién y funcionamiento de la Contraloria General de la Repl-
blica, y la oportunidad, indole y alcan/ce de su intervencion’.

La indole y alcance de la actividad contralora externa de que tratamos, en
cuanto a las “empresas del Estado” que no se desarrollan como personas juridicas
piiblicas, sino como meras sociedades o fundaciones privadas, no aparecen cn verdad
precisados en el articulo 75 ni en el articulo 5%, nj en ningiin otro articulo de la
Ley Organica de la Contraloria, sino que para precisarlos hay que acudir al articulo
4% del Cadigo Civil que sefiala los principios que en nuestro derecho positivo rigen
para la interpretacion de la ley, a fin de interpretar el tnmico texto legal de la Ley
Orgénica de la Contralorfa en que se regula de modo claro y preciso tal especifica
actividad contralora, a saber, el articulo 64 de dicha Ley.

Mis adelante volveremos sobre este punto. Por ahora, para concluir con este
examen de las opiniones del doctor Silva Cimma y de los peligros a que conduce
esta clase de generalizaciones y ambigiiedades en el uso de las expresiones de “per-
sona publica”, “bienes piblicos”, “gestién administrativa”, etc., llamarcmos la aten-
cién de que ¢l propio doctor Silva Cimma, después de manejar muy liberalmente
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el articulo 52 de la Ley Orgéanica de la Contraloria, hasta el punto de postular quc
tal disposicién como él ha decidido interpretarla “coloca a la Contraloria General
de Venezuela en un plano de avanzada en la legislacién universal” (sic), y de incluir
basado en tal postulado en el concepto de “control de gestidn” la supuesta potestad
de la Contralorfa para apreciar no sélo el costo y los resultados gencrales de la
gestion de cualquier clase de empresa en que el Estado o un ente piblico tenga
participacién, sino para emitir juicios concretos al respecto, termina haciendo un
llamado a la prudencia.

“A nuestro juicio —escribe bajo el N? 5, c2, pag. 118—, si bien en el primer
aspecto de ponderacién de metas y resultados, no vacilamos en pensar que ese as-
pecto ha sido confiado por entero -al érgano de control externo, creemos que ia
Contraioria debera obrar con mucha cautela si pretende emitir juicios sobre los
Gltimos aspectos mencionados, esto es, conveniencia y oportunidad de la gestion dc
ia empresa, ya que se correria el riesgo de que por tal via pudiera inmiscuirse en
materias que son propias de la Administracién, en este caso de los cuerpos directivos
de la empresa, coldndose asi una suerte de co-administracion que, indudablemente,
no ha sido prevista por el legislador”.

Baste con estas ultimas palabras para poner en tela de juicio todo el afin cons-
tructivo desplegado por el sabio asesor de la Contraloria.

III. OTRAS OPINIONES DOCTRINARIAS EN LA MATERIA

13. Del tema se han ocupado ademds otros distinguidos juristas patrios. En
primer lugar debe destacarse al Dr. Héctor Grisanti Luciani, ex Director General de
la Contraleria, quien publicé en el mimero 4341 de Repertorio Forense, correspon-
diente al 31 de octubre de 1978, un estudio titulado “Aspectos del Control Fiscal
de las Empresas del Estado”. El doctor Grisanti Luciani llega a las siguicntes con-
clusiones: a) La historia de la elaboracidn del articulo 230 de la Constitucidn
vigente demuestra la necesidad de distinguir netamente, a los efectos de los poderes
de fiscalizacién y control externo entre “institutos auténomos” y “empresas del Es-
tado”; b) Las “empresas del Estado”, aun si en algunos casos responden a previsio-
nes del legislador en cuanto que a veces existen leyes especiales como la Ley Orgénica
que Reserva al Estado la Industria y Comercio de los Hidrocarburos, en que se dio
al Ejecutivo Nacional el mandato de crear una empresa del Estado como Petréleos
de Venezuela S. A., y en tal sentido podria decirse de ella que ticne un origen legal,
tiencn sin embargo una personalidad juridica que no deriva de la ley en que se
ordena su creacién, sino que adquieren tal personalidad por efecto del cumplimicnto
de los requisitos generales a que el Cédigo de Comercic somete la creacidn de las
llamadas personas juridicas de derecho privado; c¢) No es posible aplicar a las “em-
presas det Estado” la norma del articulo 235 de la Constitucién que prevé la posibi.
lidad de extender a los “institutos auténomos” las funciones de la Contraloria General
de la Republica, tal como ellas resultan definidas en la propia Constitucién y en su
ley especial, sino que apenas resulta aplicable a las “empresas del Estado” el tégimen
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legal especial que expresamente se ‘establezca al efecto de conformidad con [a norma
contenida en la parte final del articulo 230 de la Constitucién que autoriza al Con-
greso para establecer mediante normas de rango legal un especifico régimen de con-
trol externo sobre “los intereses del Estado en corporaciones o .entidades de cualquier
naturaleza”; y d) Tal régimen especial de control del Poder Legislativo sobre las
“cmpresas del Estado” estd contenido en el articulo 64 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, cuyos antecedentes histdricos que el autor narra
con particular esmero demuestran que no es posible extender a dichas cmpresas la
obligacién de formular reparos que otras normas de la citada Ley Orgénica le im-
ponen a la Contraloria con respecto a los institutes auténomos y permiten impugnar
por ilegalidad los reglamentos en que tal se ha pretendido. Como consecuencia de
todo esto el docter Grisanti Luciani no vacila en escribir: “Decimos que la norma
atributiva de competencia contenida en el citado articulo 64 de la Ley Orgénica de
Contralorfa es excluyente, por cuanto permite que el ente contralor realice sélo dos
actividades: control de gestién v auditorias; vy facultativa, por cuanto la forma verbal
de: podrd, quiere decir que queda a juicio de aquél ejercer o no esas funciones”.

14. En apoyo a su tesis cita todavia este autor la opinién del doctor Enrique
Sanchez Faleén, alto funcionario de la Contraloria, quien en un trabajo publicado
en la Revista de Control Fiscal N2 77, basindose también en ¢l cardcter taxativo de
la intervencién permitida a dicho ente por el citado articulo 64 de su Ley Orgénica,
sostiene la incompetencia de la Contraloria para abrir averiguaciones administrativas
tendientes a calificar supuestas faltas, omisiones o negligencias cometidas por el per-
sonal de sociedades en las cuales participasen el Estado o los institutos auténomos,
tal como lo pretendia dicho organismo contralor con el pretexto de corresponderle a
él la atribucién de vigilar, inspeccionar v fiscalizar la ejecucién de los contratos de
sociedad en que participasen el Estado a los institutos auténomos.

15. Aunque con menos concrecién al tema, estos mismos principios parece reco-
gerlos el doctor Allan R. Brewer-Carfas, en su obra Régimen Juridico de las Empre-
sas Piiblicas en Venezuela, Caracas, 1980, pp. 77 y 112. No obstante su acostumbrado
extremismo iuspublicistico, Brewer-Carias, op. cit. p. 79, no puede menos que reco-
nocer que “la organizacién y funcionamiento de ‘estas empresas publicas con forma
juridica de derecho privado, es la establecida en el Acta Constitutiva o Decreto de
creacién y su gestién esti sometida, en principio, al derecho privado, salvo las excep-
ciones establecidas en normas especiales ... que les puedan ser aplicables y las men-
cionadas leyes especiales. En relacién a estas empresas piiblicas, y en particular aque-
llas con forma de sociedad andnima, no existe un control de tutela propiamente dicho,
sino que los controles por parte de la Administracién Central se ejercen a través de
los mecdnismos societarios: Asambleas de socios fundadores. Se trata de un control
accionario o accionarial. Por ultimo, en sus relaciones con los particulares las empre-
sas con forma de derecho privado, se rigen por éste, al igual que cualquier otro
particular”.

16. Una conclusién similar parece imponérsele al abogado Jestis Caballero Ortiz
al estudiar el género de control que.seria susceptible de ejercerse sobre las socieda-
des en las que el Estado tenga participacién, pues en la tesis presentada por él para
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optar al titulo de Doctor en Derecho, titulada Las Empresas Piblicas en el Derecho
Venezolano, edicidn multigrafiada, Caracas, 1980, Tomo II, p. 603, escribe: “Como
hemos visto, tanto la prictica de auditorias como el control de gestidbn son comunes
a los institutos auténomos y a las sociedades. ;Cémo distinguir entonces el control
que se ejerce sobre ambos tipos de empresas? La diferencia radica en que el control
de gestidn, en el caso de las sociedades, deberd limitarse exclusivamente a la verifi-
cacién en las actividades en relacidén a las decisiones adoptadas y a los planes sefta-
lados. A tal fin las sociedades estan en la obligacién de poner sus libros, comproban-
tes de contabilidad y demdis documentos a la disposicion de los funcionarios que
destaque la Contraloria. Las auditorias y control de gestién permiten a la Contraloria
tener una idea exacta sobre la marcha de la empresa, su estructura, sus aspectos
econémicos y financieros y, en general, la eficacia con la cual es administrada. Todo
ello es objeto de un informe que es comunicado a los dérganos de direccién de la
empresa”. Y si bien a continuacién, en términos meramente descriptivos, el abogado
Caballero da cuenta de que la Contraloria viene reputdndose autorizada para aplicar
sanciones, formular reparos y abrir averiguaciones administrativas, a este Ultimo res-
pecto no deja de obscrvar que “no debia hablarse propiamente de responsabilidad
administrativa por no tratarse de funcionarios pithlicos, motivo por el cual conside-
ramos inconveniente el término aplicade al personal que presta sus servicios en las
sociedades”.

]

IV. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y LEGAL APLICABLE
/

17. En un régimen de derecho como ¢l que ha establecido nuestra Constitu-
cién, toda persona juridica piblica o privada, asi como el trato de ella con cualquiera
otra persona u érgano suyo cstd sometido a rigurosos cauces juridicos. No es posible,
por tanto, concebir una actuacidn ajena en la esfera de los intereses propios de nin-
guna de tales personas juridicas en ausencia de una norma juridica que justifique
tal actuacién y la someta a sufrir las consecuencias de ¢sta conducta ajena. En el
€aso que nos interesa ahora se trata no sélo de determinar si una persona juridica de
esa especie sui generis que lamamos “empresa del Estado™ y, alin mas precisamente,
si una “sociedad anénima en la cual el Estado u otros entes pdblicos tengan partici-
pacidn accionaria”, est4 sujeta a someterse a determinadas actuaciones de la Contra-
lorfa, asi como si lo estdn las personas fisicas que contraten con dicha sociedad
andnima y, en particular, aquellas que consientan en participar en ellas como admi-
nistradores, empleados o dependientes de dichas sociedacjes; y si tales actuaciones de
la Contraloria son susceptibles de determinar en lo que se refiere a estas ultimas
personas fisicas determinadas calificaciones juridicas, tales como ia de haber quedado
incursas en ‘“responsabilidad administrativa”.

Partimos del supuesto de que la Contraloria General de la Repiiblica constituye
un 6rganc de un Poder Piiblico, méis concretamente un érgano auxiliar del Poder
Legislativo que ha sido dotado por la propia Constitucién de una cierta autonomia
funcional. “La Contraloria General de la Reptiblica —dice el articulo 236 de la
Constitucién— es un 4rgano auxiliar del Congreso en su funcién de control sobre
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la Hacienda Piblica, y gozard de autonomia funcional en el ¢jercicio de sus atribu-
ciones”. Pero como para todo organo del Poder Pablico, rige por lo mismo a su
respecto lo que dispone el articulo 117 ejusdem, a saber: “La Constitucién y las
leyes definen las atribuciones del Poder Pablico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio”.

Las atribuciones de la Contraloria deben, pues, ejercerse con estricta sujecién
a su Ley Orgénica, mediante la cual, en obediencia a lo dispuesto en el aparte del
articulo 234 de la Constitucién, se determind su organizaciéon y funcionamiento y la
oportunidad, indole y alcance de su intervencion.

Si 1a actuacién de la Contraloria excede o se extralimita de esas normas legales
gue determinan la indole y el alcance de la intervencién suya no sélo es ineficaz para
producir los efectos legales que con ella se han pretendido, sino que puede acarrear
responsabilidad para quienes pusieron en accién csa autoridad usurpada. Baste citar
al respecto el articulo 119 de la Constitucidén que reza: “Toda autoridad usurpada es
ineficaz, y sus actos son nulos”; y el articulo 121 ejusdem que dice: “El ejercicio del
Poder Publico acarrea responsabilidad individual por abuso de poder o por viola-
cion de la ley”.

Ahora bien, cabe advertir que los preceptos constitucionales no se limitan a se-
fialar que toda la materia atinente a la organizacidn, funcionamiento y modalidades
de la intervencién de la Contraloria es de estricta reserva legal, sino que 'todavia
somete a criterios muy precisos al legisiador ordinario en cuanto a lo que puede scr
¢l contenido de esa necesaria intervencién del legislador ordinario. Es asf, como al
par que sefiala en el articulo 234 que “corresponde a la Contraloria General de la
Reptiblica el control, vigilancia y fiscalizacién de los ingresos, gastos y bienes nacio-
nales, asi como las operaciones relativas a los mismos”, o que estipula en el articulo
236 la necesaria “autonomia funcional” de la Contraloria respecto del Congreso que
deberd dictar las normas relativas a su organizacién y funcionamiento, indica al pro-
pio tiempo cuél es ¢l maximo dmbito al cual podridn extenderse esas funciones que
las leyes atribuyen a la Contraloria. En el articulo 235 de la Constitucién se lee, en
efecto: “Las funciones de la Contralorfa General de !a Repiblica podrdn extenderse
por ley a los institutos auténomos, asi como también a las administraciones estadales
o municipales sin menoscabo de la autonomia que a éstas garantiza la presente Cons-
titucién”. Es manifiesta en este texto constitucional la omisién de las llamadas “em-
presas del Estado”, como lo es la de toda forma particular de personas juridicas de
derecho privado mediante la cual pueda desarrollarse ocasionalmente por el Estado
o por una persona plblica (tales como los “institutos auténomos™ o cualquiera de
esas aludidas “administracicnes estadales o municipales” que, en cambio, si estan
sometidas al poder contralor).

18. La circunstancia de que las sociedades con participacién del Estado o de
otros cntes piblicos puedan constituirse con aportes directamente derivados de “in-
gresos nacionales” o con otros bienes que puedan calificarse como “bienes naciona-
les”, y que el articulo 234 de la Constitucién haya previsto que corresponde a la
Contraloria General de la Repuablica “el control, vigilancia y fiscalizacién” de tal
género de ingresos o bienes, no es suficiente para considerar a estas sociedades
constituidas mediante dichos aportes o cuyas acciones lleguen a ser adquiridos con
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recursos de ese mismo origen como sociedades directamente sometidas a la interven-
cién funcional de la Contraloria. El que algunos de los ingresos de tales personas
de derccho privado puedan estar configurados como aportes de los sometidos al con-
trol, vigilancia y fiscalizacién de la Contraloria, no autoriza a considerar sometido
al control de dicho Organismo a esas personas juridicas en cuanto tales y a extender-
las a ellas el régimen establecido para la Administracién Central y que el articulo
235 autoriza a extender a los “institutos auténomos” y a las “administraciones esta-
dales o municipales”. El control, vigilancia y fiscalizacién por parte de la Contralo-
ria de tales aportes consistentes en ‘“ingresos” o “biencs nacionales” debe interpre-
tarse, pues, que ha entendido scr sometido por el constituyente a un régimen diferente.

Pero jcuil es ese régimen? El aparte del articulo 230 de la Constitucién, que se
encuentra precisamente entre las “disposiciones generales” aplicables a la Hacienda
Piblica, lo sefiala asi: “los institutos auténcmos, asi como los intereses del Estado en
corporaciones o entidades de cualquier naturaleza, estardn sujetos al control del
Congreso, en la forma que la ley establezca”.

El que el articulo 230 aluda también al control del Congreso sobre los institu-
tos auténomos, no significa que ese control deba ejercerse en la misma forma en
que se ejerce para la Administracién Central v que el articulo 235 de Ia Constitucién
autoriza a extender a los institutos autdnomos, sino que, independientemente de que
la ley mediante la cual se resuelva por el Congreso ejercer tal control haga uso de
la especial potestad constitucional de extender a dichos institutos auténomos el régi-
men genérico de la Contraloria para la Administracién Central, faculta al legislador
para establecer libremente especificas formas de control de los intereses del Estado
en los institutos auténomos. Por lo que respecta a las corporaciones u otras entida-
des en las cuales existan intereses del Estado, el citado articulo 230 deja al criterio
del Congreso establecer la forma de control que juzgue adecuada, el cual, sin em-
barge, encontraria un limite en el articulo 235 que sefiala muy claramente hasta
donde puede extenderse el campo de accidn de la Contraloria General de la Repi-
blica en lo que respecta a entidades que no forman parte de la Administracién Cen-
tral ni de las administraciones estadales o municipales.

Si entendemos asi las cosas, es claro que tiene razén el doctor Grisanti Luciani
cuando sefiala que la base constitucional del control externo que ejerce la Contra-
lorfa sobre las “empresas del Estado” asi genéricamente aludidas, no es el articulo
235, sino solo el articulo 230, y que debiéndose distinguir netamente entre aquellas
empresas estatales que adoptan la forma de institutos auténomos y aquellas otras que
se desarrollan instrumentalmente a través de formas asociativas propias del derecho
privado, hay que concluir que la tinica norma de rango legal existente mediante la
cual resulta legitimada la actuacién de la Contraloria al respecto de intereses del
Estado en una sociedad andnima es la del citado articulo 64 de la Ley Organica de
la Contraloria que delimita claramente €l posible 4mbito de esa intervencién. Toda
actuacién excedente configura una usurpacidn de funciones, Ky resulta ciertamente
ineficaz.

19. Recordemos ahora que dicha norma dice de manera muy precisa que “la
Contraloria sélo podrd practicar auditorias y ejercer funciones de control de gestién,
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a fin de verificar si las actividades de las referidas empresas se adecua a las decisio-
nes adoptadas v a los planes y objetivos que le hubieren sido sefialados”. Cualquier
actuacién de la Contraloria que exceda de esta finalidad de verificacién de que una
determinada actividad cumplida por una sociedad en la cual el Estado tenga intere-
ses por haber contribuido 2 ella con ingresos o bicnes piblicos “se adecua a las deci-
siones adoptadas y a los planes y objetivos que le hubieren sido sefialados”, es por
tanto una actuacidn ineficaz.

V. CRITERIOS LEGALES PARA APRECIAR LA CONDUCTA DEBIDA
POR UNA SOCIEDAD DONDE EL ESTADO TENGA PARTICIPACION

20. Ahora bien, realizar auditorias y funciones de control de gestién, es cum-
plir una serie de actos dirigidos a determinar si la actividad de una sociedad de la
especie de las llamadas “empresas del Estado” se ha desarrollado en consonancia con
las decisiones, planes y objetivos que le han sido trazados por quienes tenian las po-
testades para ello, y tal determinacién sélo puede hacerse a partir de la consideracién
de cudles eran tales decisiones, planes y objetivos trazados a dicha sociedad en su
concreto documento constitutive o estatuto social, o que le puedan ser impuestos
legitimamente bien por sus Asambleas, Junta Directiva u otros drganos externos a
la sociedad cuando alguna ley auterice tai género de imposicién.

En este sentido la actividad de un érgano de una de estas sociedades serd “ina-
decuada” si ella no se compadece con su objeto social, o si aun compadeciéndose
viola una decisién legitimamente adoptada por un érgano estatutario superior (p. ¢j.:
la Asamblea de Accionistas) que prohibia al érgano que actué (p. ¢j.: la Junta Di-
rectiva) adoptar tal actividad o le imponia hacerlo de una determinada manera, 0
si como ocurre con las empresas del Estado que tienen limitaciones por la Ley Orga-
nica de Crédito Pablico en cuanto a la generacién de “deuda publica” o que tienen
que someterse a ciertas pautas presupuestarias segin la Ley Organica de Régimen
Presupuestario se constatare sin embargo la violacién de tales limitaciones o pautas, etc.

21. Por tanto, aun si se admitiese que el articulo 64 de la Ley Orgénica de
Contralorfa, que pauta la manera como el Congreso ha resuelto ejercer el centrol
sobre los intereses del Estado en este género de “empresas del Estado”, esto es, aque-
llas constituidas como sociedades con participacién accionaria del Estado o de otros
entes piblicos, autoriza a la Contraloria para emitir autos de responsabilidad admi-
nistrativa o “reparos”, siempre seria necesario partir del presupuesto de que tal res-
ponsabilidad sélo podria generarse por actividades que no se adecuarcn a las “deci-
siones” legitimamente adoptadas por los drganos legitimos de dicha sociedad. o a
“planes y objetivos” sefialados a la sociedad y que sus administradores estuvieran en
el deber de observar conforme a los Estatutos de la sociedad o a leyes especificas
que debicren regirlas. En ningiin caso podria la Contralorfa entenderse facultada para
juzgar libremente sobre la prudencia de la actividad desplegada, las modalidades
segin las cuales fue adoptada tal decisién o la oportunidad de adoptaria o no.

22. Lo que decimos es de relevante importancia para juzgar sobre la respon-
sabilidad de los administradores de una sociedad anénima por el estilo del Centro
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Simén Bolivar, C. A., donde sobre la base de que las acciones que integran el capital
social de esta compafiia “‘estdn poseidas integramente por diversas entidades que son
parte y estan integradas a la Administracién Puablica” se Hega a la conclusién de que
por tal motivo esa compafiia es una “persona publica” y que la gestibn que le ha
sido encomendada es una gestidn “de derecho piblico”, lo que hace aplicable direc-
tamente el articulo 81 de 1a Ley Organica de la Contraloria. Asi lo sostiene el propio
Contralor General de la Republica en decision dictada ¢l 28 de noviembre de 1980,
mediante la cual confirmé jerdrquicamente una decisién anterior dictada por el Di-
rector de Averiguaciones Administrativas de la Direccidon General de Control de la
Administracién Descentralizada (Expediente ADD-78-018).

El citado artfculo 81 de la Ley de Contraloria reza asi: “La Contraloria podra
realizar investigaciones en todo caso en que surgieren indicios de que funcionarios
publicos o particulares, que tengan a su cargo o que intervengan en cualquier forma
en la administracién, manejo o custodia de bienes o fondos de las entidades sujetas
a su control, hayan incurrido en errores, omisicnes o negligencias. Esta averiguaci6n
procedera aun cuando dichas personas hubieran cesado en sus funciones” (subraya-
dos nuestros).

Ahora bien, si bien es cierto que este texto legal parece muy amplio, pues no
habla de “bienes o fondos piiblicos o nacionales”, sino de “bienes o fondos de en-
tidades sujetas a su control” (esto es, al control de la Contraloria), debe tenerse en
cuenta que, como ya lo expusimos, el articulo 235 de la Constitucidn excluye de
modo implicito que puedan extenderse las funciones de la Contraloria de que trata
el articulo 234 ejusdem al hablar de los “bienes nacionales” a las empresas del Es-
tado constituidas como sociedades de derecho privade y que, en consonancia con
él, el citado articulo 64 de la Ley de Contraloria lo excluye expresamente al limitar
la funcién de control de tal organismo a verificar si la actividad de dichas sociedades
se adecua “a las decisiones adoptadas v a los planes y objetivos que le hubieren
sido sefialados”. ’

Es necesario, pues, armonizar el texto del articulo 81 de la Ley de la Contra-
loria con el del articulo 64 ejusdem.

“Bienes nacionales o publicos”, conforme al criterio del articulo 19 de la Ley
Orgénica de la Hacienda Nacional, serian tan sdlo las “acciones” del Centro Simén
Bolivar y, en tal caso, seria a los “errores, omisiones y negligencias” en que hubieran
podido incurrir quienes han ejercido la representacién, custodia y manejo de dichas
“acciones” a los que podria hacer alusién el citado articulo 81 de la Ley de Con-
tralorfa. No asi los bienes o fondos propiedad del Centro Simén Bolivar como tal,
a cuyo respecto sdlo puede hablarse en estricto sentido juridico de “bienes privados”
de tal ente. Para juzgar sobre la administracién, manejo y custodia de la primera
especie de bienes (las “acciones™) los criterios seran, por tanto, los generales a la
Administracién Central o a los organismos pablicos a los que ellos pueden exten-
derse conforme al articulo 235 de la Constitucién y en la medida en que la lLey
Organica de la Contraloria asi lo haya autorizado. Para juzgar, en cambio, sobre
la correccidén (ausencia de errores, omisiones o negligencias) del manejo, adminis-
tracién y custodia de los bienes del Centro Simdn Bolivar, en cuanto en ellos tiene
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un “interés” indirecto el Estado, habrd que aplicar rigurosamente los criterios taxa-
tivos del articulo 64 de la Ley de Contraloria, que es la ley segin la cual ha resuelto
el Congreso conforme al articulo 230 de la Constitucién que debe ejercerse este
control.

23. Aclarado lo anterior, nos queda sélo por comentar la pintoresca afirma-
cién hecha por el Contralor en su informe de que ¢l Centro Simén Belivar es una
“persona plblica” porque “la gestién que le ha sido encomendada es de derecho
publico”.

Sabido es que la clasificacién entre “normas de derecho piiblico” y “normas
de derecho privado” suele construirse bien atendiendo el cardcter primario o se-
cundario de los intereses protegidos por una norma (leoria del interés) o bien a la
posicién de suberdinacién o de igualdad en que se desenvuelven las relaciones ju-
ridicas reguladas por la concreta norma de cuya calificacién se trata. Para que una
norma sca de derecho piblico en concepto de la primera teoria aludida no basta
con que ella persiga mediatamente un interés pdblico o colectivo, pues todo el De-
recho Privado de origen legal estd dirigido cn dltima instancia a proteger el interés
piblico en la paz social, el desarrollo nacional v cficiente de la economia, etc., sino
que s¢ requiere la cspecial y preeminente consideracién por la norma del interés
de que se trate como un jnterés piblico, 1o que esti lejos de resultar evidente cuando
el Fstado adopta para regular sus muy variados intereses algin procedimiento ca-
racteristico de derecho privado. Por otra parte, lo que tipifica segiin otro apreciable
sector de Ia doctrina de Derecho Piiblico es que la relacién intersubjetiva que en
clla se¢ presenta se nos da en un plano de supraordenacién: apareciendo une de los
sujetos como portador preeminente del poder, mientras que los enfrentados a él
se nos mostrarian como subordinados. Sin pretender con estas dos notas agotar
el muy complejo tema de la diferenciacién del derecho pidblico y del derecho pri-
vado, es por lo menos cierto que estas normas nos llevarfan 2 sostener lo contrario
de lo aseverado en la comentada decision del Contralor, esto es, que la gestion
encomendada al Centro Simdn Bolivar, C.A. es una tipica gestién de derecho pri-
vado, caracterizada por desenvolverse en plano de igualdad con los demds sujetos
que intervienen ordinariamente en el mundo de los mismos negocios que, segin su
objeto social, debe realizar el Centro Simén Bolivar; para lo cual se le constituyd
en la forma de una empresa privada, con un estatuto sometido a las guias del
Cédigo de Comercio y se lo dotd de una administracidn que no se instituye por
las pautas publicisticas para el nombramiento de los funcionarios piblicos, sine que
se integra sirviéndose dc las pautas contractuales previstas en el Cédigo de Comercio
y en la Ley del Trabajo, o sea, mediante eleccidén por la asamblea de los accionistas
de la compafifa 0 mediante la celebracién de meros contratos de trabajo.

Para no citar sino un solo texto en lo que respecta al modo que Ia doctrina
emplea para definir lo que es una persona juridica piiblica, nos limitaremos a citar
lo que el profesor Ricardo Monaco escribe al respecto en el Novisimo Digesto Iia-
liano, voz “Persona Giuridica (Diritto Privato e Pubblico)”, Vol. XII, p. 1042; a
saber: “Mas precisamente los signos que permiten teconocer a la persona juridica
piiblica son los siguientes: 1?) Goce de la potestad de imperio por atribucién directa
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de parte del Estado y, por consiguiente, ejercicio de tal potestad en el propio nombre
del ente; 29) constitucidon de la empresa juridica por iniciativa directa del Estado;
3%) deber frente al Estado de cumplir los propios fines en conexién con el control
de! Estado dirigido a asegurar tal cumplimiento”. Y aunque el citado profesor re-
conoce que tales notas ayudan muy poco, luego de hacer una clasificacién entre
“personas juridicas privadas de utilidad priblica” y “personas juridicas privadas de
utilidad particular”, termina diciendo: “La importancia de la distincién entre persona
juridica ptiblica y privada, tante bajo el aspecto tedrico como sobre todo bajo el
aspecto practico, no estd en una separacién de la capacidad de derecho entre las
dos categorfas de ente, en cuanto que si la persona privada puede moverse sola-
mente en el campo del derecho privado, la persona juridica piblica tiene capacidad
de realizar tanto actos iure publico como actos ifure privaio”; y afiade todavia que
esto se refleja en la caracteristica general de “que el ente piblico, a diferencia del
privado, es parte de la administracién piblica, v por consiguiente a ella se le aplican
las normas concernientes a la administracién pfiblica, tanto en lo que respecta a la
organizacién estructural, como en. lo que respecta a la actividad del ente y a sus
relaciones con los demds sujetos”.

Ahora bien, es evidente que tal no es el caso del Centro Simén Bolivar, C. A.
ni de las otras compaiiias anénimas constituidas por el Estado venezolano para
realizar algunos de sus objetivos empresariales,

VI. ANALISIS DE LA ILEGALIDAD DE LOS CRITERIOS UTILIZADOS
POR EL CONTRALOR AL CONFIRMAR UN AUTO DE SUPUESTA
RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA CONTRA ADMINISTRADORES
DEL CENTRO SIMON BOLIVAR, C. A.

24. La aludida decisién del Contralor General de la Republica, de 28 de noviem-
bre de 1980, se contrae a un supuesto en que los integrantes de la Junta Directiva
del Centro Simén Bolivar aprobaron en términos generales una operacién de compra-
venta de terrenos con un particular, dejando al Presidente del Centro (carge que
por los Estatutos Sociales del Centro corresponde al Gobernador de Caracas) la
determinacién de cudl debia ser el preciso precio a pagar en definitiva. Al respecto
el acta de la decision de la Junta Directiva resumia el acuerdo adoptado por ésta
en estas esquemdticas palabras: “Adquisicién de inmuebles para el Proyecto de Re-
novacién Urbana de Antimano. Se autorizé al Presidente para adquirir los lotes de
terreno necesarios para la relocalizacién de habitantes en la zona de Antimano. Se
acordé que el desarrollo de viviendas se haga en forma conjunta con el Banco Na-
cional de Ahorro y Préstamo o con cualquier otro promotor solvente a juicio del
Centro. Se acompafia al Cuaderno de Comprobantes la oferta de venta sometida
a la consideracién de la Junta y el avalio realizado por el Banco Nacional de
Ahorro y Préstamo”.

En consonancia con este texto en el llamado Cuaderno de Comprobantes, anexo
al Libro de Actas de la Junta Directiva, se agregd una carta donde los oferentes
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a los terrenos decian estar dispuestos a aceptar un precio de Bs. 80,00 por metro
cuadrado y un informe o avaldo del Banco Nacional de Ahorro y Préstamo en que
se ¢stablecia para los mismos terrenos un presunto valor de Bs. 56,54 por metro
cuadrado.

El Presidente del Centro Simén Bolivar, valiéndose de esta “autorizacién” o
delegacién de poderes que le habia hecho la Junta Directiva y asesordndose direc-
tamente con las dcpendencias administrativas del Ceniro que intervenian en el avalio
y adquisicién de terrenos, concluyé efectivamente por firmar el contrato de compra-
venta por el aludide precio de Bs. 80 por metro cuadrado. Segiin consta de las
declaraciones que éste hiciera en el curso de la “averiguacion administrativa” abierta
por la Contraloria, para la aceptacion de este precio €l se baso, entre otras cosas,
en que el avalio agregado al Cuaderno de Comprobantes calculdndose un precio de
Bs. 56,54 por metro cuadrado fue luego rectificado por el propio Banco Nacional
de Ahorro y Préstamo, al percibir que por un mero error de cdlculo el precio por
metro cuadrado que reaimente correspondia a los terrenos, con base cn idénticos
elementos a los del referido avaldo, resuliaba ser de Bs. 93,58 por metro cuadrado,
lo que significaba que adquiriendo dichos terrenos al aludido precio de Bs. 80,00
por metro se lo adquiria en Bs. 13,58 por debajo de la estimacién de su valor real.

Como quiera que sea, apoydndose en un nuevo avalio elaborado posterior-
sente con criterios diferentes por dependientes de la Contraioria en el curso de la
“averiguacién administrativa”, segin el cual a dichos terrenos no podia atribuirse
sino un valor de Bs. 30 por metro cuadrado, el organismo contralor decidié que
los integrantes de la Junta Directiva del Centro habian incurride cn una conducta
ncgligente “por haber autorizado en forma genérica al Presidente del Centro Simén
Bolivar para la adquisicién de los lotes necesarios para la rclocalizacion de ios
habitantes de Antimano, sin haber precisado las caracteristicas y condiciones de la
operaciéon” autorizando o permitiendo asi “la cancelacion de un sobreprecio™.

Al rechazar los cargos que se le hicieron, los integrantes de la Junta Directiva
asi inculpados alegaron: 1?) que el Centro Simon Bolivar, C. A. es una sociedud
andénima y como administradores designados para integrar su Junta Directiva por
una Asamblea de Accionistas del mismo, ellos no eran funcionarios pablicos cuya
actuacién estuviera sujeta al juicio de la Contraloria en términos similares a los
de un “funcionmario piblico”; 2¢) que de conformidad con el articulo 64 de la Ley
Organica de la Contraloria, ésta debia limitarse a juzgar su actuacién en cuanto se
ajustara o no a los poderes que los Estatutos Sociales del Centro conferfa a la Junta
Directiva del mismo y a las normas legales cuya obscrvancia pudiera rcclamirsele,
tal como los que derivan de la Ley Organica de Crédito Pablico, de la Ley' Orginica
de Régimen Presupuestario, etc., pero que la Contraloria carecia de competencia
para inmiscuirse en la apreciacién misma de si una determinada operacién autori-
zada por ellos, en los limites de sus poderes . estatutarios como administradores,
era o no conveniente a los intereses del Centro; 4°) que la decisién adoptada por
ellos se adecuaba al objeto social del Centro, a las atribuciones que le conferfan
los Estatutos Sociales, a los planes confiados al Centro por el Ejecutivo Nacional
en los limites en que éste podia hacerlo, etc. y que en particular la delegacién de
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un determinado aspecto de una operacidn que la Junta Directiva juzgare conveniente
en sus términos generales al Presidente del Centro estaba explicitamente autorizada
por los Estatutos Sociales, tanto mas cuanto que éste tenfa a su directa disposicién
la asesoria de detalles que implicaba la organizacién administrativa del Centro.

25. De acuerdo con cuanto hemos venido exporicndo, aun para determinar si
en la conducta observada por los integrantes de la Junta Directiva del Centro al
autorizar la operaciéon en “forma genérica”, y delegar los pormenores de clla cn el
Presidente del Centro, existid alguno de esos ‘“errores, omisiones o negligencias”
a que se alude en el articulo 81 de la Ley Orgénica de Contraloria, el Organismo
contralor en el caso concreto no podia actuar a su arbitrio o discrecidn, pues tratin-
dosc de la actuacion de la Junta Directiva de una sociedad que se rige, como hemos
demostrado, por un régimen de derecho privado, y concretamente por el régimen
establecido para las compafiias anénimas por el Cédigo de Comercio, la decisién
de la Contraloria tenia que enmarcarse en las normas legales que rigen la respon-
sabilidad de los organos ceolegiados de administracion de las sociedades andnimas.
A ellos, en efecto, remite en primer término el citado articulo 64 de Ja Ley de
Contraloria cuando indica que la actuacién de la Contraloria se limitard a determi-
nar si la actividad de los érganos de este género de empresa estatal sometida a un
régimen de derecho privado “se adecua a las decisiones adoptadas y a los planes

y objetivos que le hubieren sido senalados”.

Es por tanto irrebatible el argumento de los administradores integrantes de la
Junta Directiva del Centro Simén Bolivar de que la actuacién de ellos, en cuanto
regida especificamente por las normas de los articulos 243 y 266, ordinal 4° del
Cédigo de Comercio, no podria ser apreciada libremente por la Contraloria como
si se tratase de apreciar la conducta de un “funcionaric piblico” en el supuesto dec
que el citado articulo 81 de la Ley de Contraloria autorizase tal género de discre-
cionalidad al respecto de los funcionarios publicos.

26. Ahora bien, el articulo 266 ord. 4° del Cédigo de Comercio obligaba al
organismo contralor a determinar cudl era la inexactitud en el cumplimiento de los
deberes que le imponian el Cédigo de Comercio y los Estatutos Sociales, y el ar-
ticulo 243 ejusdem limitaba la responsabilidad por las conductas realizadas por los
miembros de la Junta Directiva del Centro Simdn Bolivar en cuanto “administra-
dores” de una empresa del Estado sometida al régimen juridico de una sociedad
andénima, a la resultante de la “ejecucién del mandato™. Por otra parte, una correcta
aplicacién del articulo 26 letra h) de los Estatutos Sociales del Centro Simén Bo-
iivar obligaba a que se les considerase investidos de un mandato gencral de admi-
nistracién colegiada y la obligatoria aplicacién analégica de los articulos 1695 del
Cédige Civil y 387 del Cédigo de Comercio, tinida a la del articulo 27, letra k)
de los Estatutos Sociales del Centro que legitimaba expresamente a la Junta Direc-
tiva para delegar funciones especificas en el Presidente de la Compaiiia, obligaba a
excluir, con base en lo que disponen los articulos 1695 del Cédigo Civil y 387 del
Cédigo de Comercio al respecto de los poderes de sustitucidon del mandatario, que
los miembros de la Junta Directiva del Centro Simén Bolivar pudieren estar someti-
dos al deber de comunicar precisas instrucciones al Presidente del Centro Simén
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Bolivar, persona plenamente abonada pard ser sujeto pasivo de cualquicr género de
sustitucion o delegacién que en él hicieran los demds integrantes de la Junta Direc-
tiva, tanto mas cuanto que €l era ademis el Gobernador de Caracas y el jefe superior
inmediato de todos los servicios internos del Centro (incluidos los encargados de
efectuar los avalios y estudios técnicos de los terrenos a adquirir) sobre las par-
ticularizadas modalidades de una determinada operacién que la Junta rcputase ade-
cuada a los objetivos del Centro y conveniente en sus lineamientos generales para
el cumplimiento de sus planes. A este ultimo respecto, escribe el autor espafol
Fernando Rodriguez Artigas: “Consejeros Delegados, Comisiones Ejecutivas y Con-
sejos de Administracién”, Editorial Montecarle, Madrid, 1971, p. 195, lo siguiente:
“El Consejo de Administracién puede recurrir a la delegacion, tanto para confiar
a alguno de sus miembros la ejecucion de una decisién concreta previamente acor-
dada por el pleno (por ejemplo, la delegacién de la firma de un contrato aprobado
por ¢l Consejo) como para atribuir, bien a una Comisién, bien a uno o mds Conse-
jeros Delegados, el poder de decidir, con una cierta autonomia, sobre una esfera
determinada de competencia. En este segundo caso se trataria de proceder a una
descentralizacién, cn ¢l sentido ya apuntado, a través de un reparto de tareas por
medio de una delegacion o, en otras palabras, de organizar en una forma relativa-
mente estable Ia actividad de gestién. La delegacion supone, por tanto, la concesion
a determinados administradores de una cierta esfera de autonomia™.

Nada prohibia, pues, a los integrantes de la Junta Directiva del Centro Simoén
Bolivar aprobar en términos generales la operacion proyectada y delegar en el Pre-
sidente del Centro los pormenores de su ejecucion.

Tampoco podria decirse que esa decision adoptada por ellos estuviere fuera
del limite de sus atribuciones, ni que el contenido de la misma no se adecuara
a los planes y objetivos sefialados al Centro por algin érgano interno o externo del
mismo, autorizado para trazarle cauces de alguna naturaleza.

Es evidente que la conducta que se atribuye en la decision del Contralor a los
miembros de la Junta Directiva del Centro no puede tacharse de inadecuada a
los Estatutos del mismo. Basta comprobar que la letra h) del articulo 26 de tales
Estatutos reza literalmente asi: “La Junta Directiva tendrd la direccién de todos
los negocios y actividades de la compafiia, incumbiéndole expresamente...: h) Re-
solver acerca de la celebracidn de todos los actos, contratos, operaciones y negocios
que vaya a efectuar la compafia, autorizando previamente la suscripcidn de todo
documento que tenga por efecto obligar a la Compaiiia”. Tampoco la conducta dcl
Presidente del Centro Simén Bolivar, que vendria legitimada por la delegacidon de
poderes cumplida en él por la Junta Directiva podria decirse no adecuada a los
objetivos y planes trazados al Centro Simén Bolivar por su objeto social definido
en esos mismos Estatutos Sociales, asi: “La Compaiifa tiene por objeto el desarrollo
urbanistico de la ciudad de Caracas, su Area Metropolitana ... Para ello podra
contratar, ejecutar y financiar toda clase de trabajos relacionados con ¢l cumplimien-
to de dicho objeto, pudiendo por estos fines realizar todo tipo de operaciones mer-
cantiles y financieras, asi como ... comprar ... y realizar inversiones y actos de
licito comercio sin ninguna limitacién”, Por otra parte, no se le ha imputado a los
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miembros de la Junta Directiva haber violado ninguna ley especial dictada por el
Congreso a los fines de ejercer el control que le autoriza la Constitucidn, por ejem-
plo: la Ley de Crédito Publico, la Ley de Presupucsto, etc. Y por el contrario,
mds bien podria decirse que la operacién enjuiciada era una operacidén inmobiliaria
que encuadraba dentro de los precisos planes y objetivos quc le habia impartido
al Centro Simdn Bolivar el Presidente de la Republica a través del Decreto N? 333
de 13 de agosto de 1974 (G.0., N® 30.472), medianté el cual se deciard en emer-
gencia una serie de barriadas populares de la ciudad de Caracas y se encomendd
al Centro Simén Bolivar la inmediata dotacidn de viviendas sustitutivas para los
habitantes de las mismas, en uso de las atribuciones que al respecto reconoce al
Presidente de Ia Repiblica la letra a) del articulo 26 de los Estatutos Sociales del
Centro cuando somete al conocimiento y decisién de éste el plan de actividades
de la empresa.

VII. CONSIDERACIONES DE CARACTER IDEOLOGICO

Contrariamente a lo gque pudiera creerse la pretension de la Contraloria de
exlender a las sociedades en las que exista una cierta participacién accionaria de
cntes piblicos el régimen de control previsto para los entes publicos propiamente
tales, es inconveniente a los fines que persigue el Estado moderno cuando se in-
miscuye en la economia. Es cierto que el dirigismo econdmico, ¢l derecho recono-
cido al Estado de promover o regular la produccién y Ta equitativa distribucién de
la riqueza, implica muchas veces que éste tcnga que acudir a normas de derecho
piblico para subordinar a sus fines transpersonales los intereses particulares que
puedan contraponerse a ellos. Pero que la realizacidon del llamado interés piblico
por el cual vela el Estado suponga siemipre la adopcién de un régimen de derecho
piblico no es, en cambio, verdad. La frecuencia con la que en los dltimos afios
todos los Estados vienen acudiendo a mecanismos de derecho privado, a csc régimen
discnado por ellos para regular en un plano de igualdad y de mera coordinacién
de los contrapuestos intereses las relaciones entre los sujetos particulares sometidos
a su potestad, para realizar algunos de ‘sus intereses solo mediatamente puablicos
como si se tratase de un interés privado cualquiera, revela que hay una necesidad
psicolégica o sociolégica de actuar en esta forma y que no es sensato ahogarla por
el puro dogmatismo de legistas aficionados al derecho publice.

Cuando ¢l Estado, sirviéndose de su capacidad juridica como persona privada,
esto es, como sujeto que también tiene de modo inmediato intereses particulares,
acude al expediente de formar una sociedad andénima en lugar de crear un instituto
auténomo, lo hace para aprovechar las ventajas que deriva de este enmascaramiento
de sus intereses piblicos como si s¢ tratase de un interés privado cualquiera. Obtiene
asi, por lo pronto, la ventaja de templar la actividad que se propone desplegar en
el campo de la economia al someterla al libre juego de¢ la compctencia econdmica
a que por lo general estdn sometidos en el mercado capitalista los sujetos privados.
Puede contratar los servicios de ejecutivos extraidos del mundo de la actividad
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privada que no estarfan dispuestos a somecterse al régimen estatutario de un fun-
cionario pablico. Busca sustracrse a ciertos rigidos controles legales a que por su
misma indole estd somectida toda actuacion inmediata del interés piblico, para que
esos interescs, en definitiva también pdblicos, resulten promovidos con la misma
flexibilidad con que los promoveria un particular, sometiéndolos mds bien a un
régimen de libre contratacidn que a rigidos esquemas legales o reglamentarios.

(Qué se gana, entonces, con esa tendencia regresiva que pretende volver a en-
carcelar la integra actividad del Estado en las redes dec una normativa iuspublicis-
tica? jEvitar que los sujetos que actlian tales intcreses dcl Estado en los entes de
derccho privado por él instituidos se sirvan de tales intereses en su propio y par-
ticular provecho personal? ;Pero acaso no existe un peligro similar para los intcreses
privados de cualquier accionista de una sociedad que confia a unos administradores,
jgualmente privados, la gestion de los intereses que él tiene en la buena marcha
de la sociedad? Y cuando el Estado disefia el régimen de responsabilidad de las
sociedades anénimas estableciendo ciertos inviolables poderes de la Asamblea de
Accionistas, de los Comisarios, del Juez de Comercio, jno busca igualmente cvitar
csos riesgos de desnaturalizacién de un poder conferido para actuar intercses ajenos
para tratarlo como conferido en el propio provecho? Si el Estado considera haber
cumplido suficientemente con su deber de velar por el interés piblico en que los
intereses particulares de sus sdbditos resulten debidamente armonizados y defendidos
cuando establecié el régimen de responsabilidad de los administradores de la so-
cicdad andénima que consagra en el Cddigo de Comercio, ¢por qué ha de considerar
quc tal fégimen es inadecuado para velar por sus intereses particulares cuando €l
mismo ha buscado servirse de tal régimen? ¢Acaso no lo ha cstablecido asi porque
esta persuadido de que ese régimen de concurrencia y coordinacién de intcreses es
el que mejor responde a la actuacién de intereses privados? Y entonces, cuando
quiere que sus propios intereses sean actuados como si fucren intereses privados,
jno scria una inconsccuencia desnaturalizer y pervertir los fundamentos mismos de
tal régimen de concurrencia y coordinacién?

Contra lo que la denunciada tendencia regresiva ha popularizado en cicrto
"sector de publicistas, cs conveniente pues dejar abiertas las vias de la actuacién de
ciertos intercses pablicos por los cauces del derecho privade. Ello no significa
predicar la inexistencia de todo génmero de controles por la via de mecanismos
de derecho publico, sino no exagerarios mas alli de lo rcalmente imprescindible.
Para ascgurar el control del ‘Estado sobre las sociedades de derecho privado en que
tienc intereses, ademds de los mecanismos de control que le brinda el derecho pri-
vado y que él mismo ha juzgado suficientes para proteger a cualquier particular
(cl sometimiento al objcto social disefiado, la distribucién de poderes entre los di-
versos organismos sociales, la institucién del Comisario, etc.), basta con los especiales
controles publicisticos que el Congreso ha creido conveniente establecer en leyes
cspeciales como la de Crédito Puablico, Régimen Presupuestario, etc. ;A qué fin,
entonces, estimular el doctrinarismo publicistico que arriesga con terminar con las
ventajas que el Estado busca con una legislacién que le deja abiertas las puertas
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para acudir, en determinadas condiciones, al mecanismo de las sociedades de derecho
privado? ’

Obsérvese que cuando se dice que la Contraloria tiene un control de gestién
para cerciorarse de que estas sociedades del Estado se han sujetado cn sus actua-
ciones “a las decisiones adoptadas y a los planes y objetivos que le han sido sefala-
dos”, se le deja abierto el camino para imponer por los mecanismos propios de un
ente privado las rectificaciones y responsabilidades que sean necesarias. La partici-
pacién de los entes pablicos en sociedades privadas se actuard siempre a través de
determinados miembros de la Administracién Publica que cjercerdn la representa-
¢idn de tales entes en las Asambleas de dichas sociedades, y si la Contraloria de-
tectare inadecuaciones en la actuacién de este género de empresas que dichos miem-
bros de la Administracién Publica no hayan corregido a tiempo siempre podri
imponecrles sanciones que les impulsen a corregir tales omisiones, haciendo valer al
cfecto la representacién que ejercen para actuar mediante ella, instando a su vez
a los Comisarios de la sociedad privada o exigiendo las responsabilidades que
correspondan en el seno de las Asambleas o ante el Juez de Comercio, pero dejando
gue scan siempre dichos funcionarios quienes actfien el régimen de proteccién de
derecho privado a que cl Estado ha resuelto someterse y no pretendicndo sustituir
a dichos funcionarios cen una forma de actuacién directa y de cardcter publicistico
que no prevé el articulo 64 de la Ley Orginica de la Contraloria.
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La creciente mediocridad del lenguaje juridico, a menudo la ausencia de conte-
nido normativo, su ambigiiedad, su falta de claridad, sus contradicciones, ya no son
miés actualmente el patrimonio de un pequefio nimero de iniciados. Los medios mas
diversos, el parlamento, las universidades, las administraciones, las profesiones judi-
ciales, los usuarios tienen la ocasién cada dia de darse cuenta de que se esti en vias
de construirse una especie de torre de Babel juridica.

La calidad de Ta norma del derecho que fue durante mucho tiempo una preocu-
pacién estética, apegada a una cierta permanencia del ideal, a través de los cam-
bios de la sociedad, alcanza hoy dia las dimensiones de un problema general.

En efecto, un lenguaje claro y preciso aparece como una garantia escncial de
los ciudadanos contra la arbitrariedad, al mismo tiempo que un testimonio de la
eficacia de la accién administrativa. Un texto oscuro ¢ impreciso hace, sin lugar a
dudas, correr el riesgo a los administrados de encontrarse en cualquier momento con
una interpretacién que no podian conocer. El conocimiento de la norma del derccho

*  Comunicacién realizada en el coloquio franco-quebequense sobre el lenguaje juridico. (Paris,
abril 1979).
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corresponde a una necesidad fundamental que es la de encontrar un lenguaje comiin
que sea un verdadero cimiento de la vida social.

Ahora bien, jcémo se puede actualmente hablar ain de contrato social, cuando
los mismos términos son ininteligibles? Para ser mas concreto voy a citar un ejemplo
que cuando lo cncontré me reveld la gravedad del problema. Se halla en un cddigo
que se dirige a una parte importante de la poblacidn francesa, ya que se trata del
articulo 790 del cédigo rural:

“Cuando un propietario, arrendador de un terreno o de un bien rural decide o
est4 obligado de enajenar a titulo oneroso, excepto en caso de expropiacién por causa
de utilidad publica, incluso si la enajenacion se piensa hacer bajo forma de adjudica-
cién, con la condicién, sin embargo, de que no se trate de bicnes, cuya enajenacion,
hecha en virtud 1°) de actos de particidn, realizada amistosamente entre coherederos;
2%) o de particiones de los ascendientes; 3°) o de la transmisién que beneficia, cual-
quiera que sea uno de los tres casos indicados arriba, a los parientes o aliados del
propietario hasta ¢l tercer grado incluido y excepto, en ese mismo caso, si el explo-
tante que lo toma en el lugar es el mismo pariente o aliado hasta el mismo grado del
propietario, ne se puede proceder a dicha enajenacion que, teniendo en cuenta, con-
forme a las disposiciones de la presente seccidén, de un derecho de preferencia a
beneficio del explotante que lo toma en el lugar...”

I. LA ADMINISTRACION YA NO CONTROLA LA ELABORACION DE LA
NORMA DEL DERECHO

Esto se puede constatar de tres maneras:

1) El descrédite del derecho y de su lenguaje juridico;
2) El fuerte cambio de las estructuras administrativas;
3) La multiplicacién de las partes que participan en el debate juridico.

1. El descrédito del Derecho y del lenguaje juridico

A. FEste fendmeno esta ligado sin duda al fuerte aumento de la demografia y
al crecimiento econdmico que Francia ha conocido, Un pais mas joven, mas dinimi-
co, mds obsesionado por la técnica y por el retraso que hay que superar, ve en el
derecho un simbolo del conservadurismo y casi de la ineficacia. ’

B. FEl descrédito encuentra también su fuente en el extraordinario arcaismo
que ha marcado el lenguaje del derecho. Bajo la presion del acontecimiento y, a me-
nudo, de la opinién piblica, se elaboran a toda prisa los textos que se sobreafiaden
al dispositivo antiguo. Pasado el acontecimiento, el texto ird a dormir en el inmenso
sranero de la legislacién muerta. o

La multiplicacién de esta “legislacién de panico” o de esta “reglamentacion de
pufietazo” contribuye bastante a desconsiderar ¢l lenguaje del derecho y retirarle su
credibilidad.
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C. La obsesién casi enfermiza de la rapidez nos parece que es también un
factor importante del descrédito. Los ministros se enorgullecen con frecuencia de
apresurar a sus servicios para que los textos salgan en un plazo lo mdis corto posible.
En los gabinetes ticnen reunidn tras reunién, sustituyéndose a veces a los servicios
ausentes, lo que contribuye a desmovilizarlos. Estd.bien de actvar ripido, pero los
textos mal pensados, mal redactados no serdn en muchos casos tiempo ganado.

2. El fuerte cambio de las estructuras administrativas

A. La exaltacién de la accidén de la que hemos hablado, hace que, desde hace
unos quince afios, los gobiernos y los ministros han multiplicado y reforzado las di-
recciones técnicas o, segln el lenguaje contemporaneo, “operacionales”, en detrimen-
to de los sectores juridicos.

Comparé, en los anuarios administrativos de los Gltimos veinte afios, el organi-
grama de los grandes ministerios. El resultado produce pasmo.

a) En todas partes, menos en el de Asuntos Exteriores, y en el de la Defensa,
los secretariados generales han desaparecido.

b) En todas partes, cuando existia una direccién juridica, lo que era frecuente
—a veces existian dos en el caso de los ministerios que fusionaron para constituir
actualmente sélo uno— han desaparecido para ser reemplazados por un servicio,
luego por un despacho, a menudo encargado ademas de otras tareas.

Naturalmente hay excepciones, Asuntos Exteriores y recientemente la Defensa,
sin hablar de la Justicia, dondc las competencias juridicas son una tradicién, pero
estas excepciones son raras.

B. Los textos son preparados por los servicios técnicos competentes:

a) De donde resulta una divisién, cada uno queriendo hacer “su” ley, “su
decreto. '

b) La invasién de palabras y de frases técnicas.

¢) El derecho deja de ser general para especializarse con exceso: deja de ser,
por lo tanto, un modo de comunicacidn, pero tiende a menude a no convertirse mis
que en un c6digo secreto sélo para especialistas.

C. Los organismos de coordinacién desempciian un papel importante en la
elaboracién de la norma del derecho, pero no pueden sustituirse a las administra-
ciones.

Se trata esencialmente del Consejo de Estado y del Secretariado general del
Gobierno. )

a) Al Consejo de Estado, como se sabe, se somete obligatoriamente todos los
proyectos de ley que el gobierno se propone depositar en una de las dos camaras.
Dicho sometimiento, efectuado por el secretariado general del gobierno, interviene
después de que los ministros responsables lo han refrendado con su firma, dando asi
su acuerdo en un texto comin, pero antes de ser examinado por el consejo de mi-
nistros.

LH)

En cuanto a los provectos de decreto, éstos presentan a este respecto dos carac-
teristicas:
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— por una parte todos no son sometidos al Consejo de Estado, sino dnicamente
aquellos para los que este procedimiento estd previsto (decretos demominados ‘el
Consejo de Estado escuchado™) o aquellos de los que los ministros deseasen conocer
su opinién, a pesar de que la consulta sea facultativa (decretos denominados “con el
visto bueno del Consejo de Estado™).

— por otra parte, y al contrario de lo que cxiste para los proyectos dc ley, el
somctimiento no siempre estd centralizado entre las manos del secretariado general
del gobierno. Este no somete al consejo que los decretos del consejo de ministros o
aquellos que llamames del articulo 37 de la constitucidn, es decir, los que modifican
los textos de forma legislativa. Los demds son transmitidos directamente por los
ministros.

El trabajo del Consejo de Estado, en sus formaciones administrativas, permite
una mejora notoria de la calidad de los textos. Se sabe, en cfecto, que el Consejo
puede, o bien modificar el texto que se le somete o bien, en algunos casos, rehacerlo
enteramente, Ademds de este papel directo, el paso delante del Consejo obliga a las
administraciones a concertarse y coordinarse, en primer lugar porque el Consejo
rehusard examinar el texto si no hay un acuerdo explicito de todos los ministros
refrendarios; por otra parte porque materialmente el ponente reline a los represen-
tantes de los ministros que asisten luego a las sesiones ante [a seccidén competente a
la asamblea general. Todo esto permite una serie de intercambios directos y una
coordinacién que no siempre tuvieron lugar anteriormente.

Sin embargo, cualquiera que sea la importancia de este trabajo, cl Consejo no
puede, él sdlo, reemplazar el papel que deberia ser el de las administraciones y eso
por varias razones:

-— los ministerios acuden, a veces, al Consejo de Estado con plazos que no le
permiten proceder a un estudio que fuera tan profundo come el texto lo necesitaria;

—sucede también que el documento transmitido al Consejo no es lo suficiente-
mente denso como para permitir una perfecta informacion del mismo: cl informe del
proyecto de decreto o la exposicién de los motivos del proyecto de ley se contenta
a menudo con parafrascar el texto sin realmente esclarecerlo. Todos los estudios pre-
vios, cuando tuvieron lugar, no se afladen;

— lo hemos visto, los textos redactados por los técnicos, ingenieros y otras per-
sonas, son cada vez mds de una gran tecnicidad hasta en los detalles. Estd claro que
en tales textos, el Consejo de Estado seria mal recibido, si viniera a sustituirse a su
propia redaccién. Se conduce entonces a limitarse a lo esencial, a apreciar la forma;

— en fin, se sabe que el gobierno no tiene que seguir la opinién del Consejo de
Estado en sus formaciones administrativas. Sin duda, el temor de un contencioso
futuro le incita a hacerlo; pero esta incitacién no influye en los proyectos de Icy, ya
que, cuando la ley sea votada, éste serd irreprochable,

b) Otro 6rgano esencial de coordinacién en la elaboracién de la norma del
derecho es el secretariado general del gobierno.

Su papel en esta materia es fundamental por cinco razones:

— s ante todo un érgano administrativo por medio del cual se ejercen en nom-
bre del primer ministro las competencias que la constitucién, las leyes organicas de la

¥
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tradicién confian al jefe del gobierno. Es asi, como ya lo vimos antes con respecto de
sometimiento en algunos casos al Consejo de Estado, a la preparacion del consejo de
ministros ¥ a la ejecucién de las medidas que en ¢l son tomadas al sometimiento al
consejo constitucional, de la tarea de depositar los proyectos de ley;

— recibe, estudia y presenta al primer ministro todos los textos (leyes, decretos,
6rdenes o circulares) gue necesitan su firma, Asimismo el Boletin Oficial depende €l
sélo y ningin texto puede ser publicado sin su acuerdo.

El secretario general asiste persomalmente o por medio de sus colaboradores a
todas las reuniones interministeriales que tiene el Primer Ministro con sus ministros o
con sus gabinetes ministeriales. Ahora bien, muchas de estas reuniones ticnen por fina-
lidad la adopcién de un texto o la preparacion de la redaccidn de los textos.

— la gran experiencia adquirida por los miembros de la 8.G.G. hace que sc les
pida a menudo desempefiar el papel de consejeros técnicos en ciertas cuestiones reco-
nocidas como delicadas. A veces la redaccién directa se hace alli, en las cuestiones
constitucionales que no son dominic propio de ningiin ministerio (modificacién de la
constitucién o de las leyes orgénicas, la ley que instituyd el mediador, por ejemplo).

En fin, la comisién superior de codificacién depende de él. Le estd sujeta.

(Eso quiere decir que se tiene ahi un organismo que garantiza la calidad de los
textos juridicos o que bastaria con aumentar los medios para que el control ejercido
no deje escapar ningin error?

No lo creemos asi. Por una razén esencial. La tradicién juridica francesa hace de
sus ministros los jefes de su administracién. Y no entra dentro de esta concepcién, que
se pueda prever que se les pueda quitar la responsabilidad efectiva de claborar los
proyectos de su jurisdiccién, Por lo tanto pensamos, ¥ ¢s un punto sobre el que volve-
remos, que la reforma que hay que efectuar debe hacerse en los ministerios y con ellos
y no contra ellos.

3. La multiplicacién de los interlocutores del didlogo juridico

El tercer factor que es necesario tener en cuenta cuando se analizan los circuitos
administrativos de la elaboracién de la norma del derecho es la multiplicacién dec los
interlocutores del didlogo necesario. Las causas son de tres clases:

A. La yuxtaposicidn de las administraciones que se traduce de dos maneras:

— la multiplicz_icién, en cifra absoluta, del nimero de ministerios;

—— la creacién, junto a las administraciones verticales tradicionales, de adminis-
traciones horizontales, lo que a menudo lleva consigo una confusién de competencias,
un mismo problema es visto a la vez bajo diversos aspectos.

B. La interpretacion extensiva de las normas sobre el refrendo. El consejo de
Estado, tanto en sus formaciones administrativas como en cuanto a lo contencioso,
se muestra estricto sobre las normas concernientes al refrendo. Debe ser el acto de
todo ministro encargado de tomar una medida general o individual de aplicacién del
texto. Este principio, que ya exige a menudo que ¢l proyecto reciba cl acuerdo de
varios ministros, es de hecho exagerado por las administraciones. Citaremos dos
cjemplos.
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En el caso de que un texto haya sido objeto de una modificacién parcial, los
Unicos ministros que jurldicamente deberian refrendarlo son aquellos a los que les
conciernen las modificaciones. Ahora bien, las administraciones, con demasiada fre-
cucncia, piden refrendarlo a todos los ministros que figuran en el texto inicial. Asi-
mismo el refrendo del ministro de Hacienda no se requiere sino para los textos que
tienen incidencias financieras. En realidad, y como por precaucién, se le someten
numerosas disposiciones que no se las deberia sometérsele.

Esta situaciéon da como resultado el frenar la elaboracion de los textos y también
de multiplicar los compromisos: por tener el acuerdo de un ministro, se pierde la
claridad de una férmula y se crea a veces lo vago v lo ambiguo como principio de
cordura. La dificultad se reexpide al nivel de la aplicacidn y se deja ampliamente a
los servicios exteriores. )

C. Los efectos negativos del desarrollo de las consultas

Los altimos decenios hemos visto desarrollarse toda una red de organos consul-
tativos: comnsejos, superiores o no, comisiones, asociaciones, etc. El legislador obliga
a menudo al gobierno a multiplicar las consultas en el ejercicio de su poder regla-
mentario. El mismo gobierno se compromete, debido a numerosas razones y con
frecuencia pertinentes.

El resultado es que esta forma de multiplicacién de los “sinodos” tiene unos
efectos nefastos sobre la calidad de la redaccién de los textos:

— dilucién de las responsabilidades, el texto no es asumido totalmente por un
equipo; -

— multiplicacion de las concesiones y de los compromisos;

— erosién del texto para presentar de forma borrosa las disposiciones embara-
zosas 0 que corren el riesgo de tocar ciertos intereses. )

II. LAS VIAS ADMINISTRATIVAS PARA RECREAR EL LENGUAJE
JURIDICO . )

El problema por su amplitud, sobrepasa extensamente el campo estricto de la
administracién, Interesa igualmente, no sélo en primer lugar el parlamento, sino tam-
bién, claro estd, a la universidad, a las profesiones juridicas, las empresas y los otros
colegas de la accidn administrativa. Nosotros nos limitaremos a nuestro campo, el de
la administracién, fijando nuestra atencién sucesivamente, en las estructuras, los pro-
cedimientos y los hombres.

1. Las estructuras

Lo hemos dicho, nos parece que es razonable crear un organismo unico sobre
el que reposaria la responsabilidad principal o exclusiva de la redaccién de los textos
para todas las administraciones. Existen actualmente organismos de coordinacién con
vocacién interministerial. Quizd habria que reforzar aqui o alli los medios de los que
disponen, mejorar la informacién, alargar los plazos de los que disponen. Pero cree-
mos que la inversidn esencial que hay que hacer es en el seno de cada administracién.
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Notemos de paso que, si no queremos contentarnos en este campo con un pape!
pasivo de llorona antigua que derrama sus ldgrimas sobre la mediocridad de los tex-
tos, este secter es uno de los Ginicos en los que es posible actuar sin enfrentarse con
dificultades insuperables. En efecto, no es mafiana cuando un gobierno va a poder
renunciar a este espiritu de consultacién que corresponde a un deseo de la poblacién.
No es mafiana tampoco que va a acabarse con la inflacidn de los textos, originados
a menudo por una demanda de la poblacién que aspira a ser mejor protegida y a
adquirir méds garantfas y mas ventajas. Actuemos, por lo tanto, en los dominios en
los que la administracién dispone todavia de alguma libertad. '

Las soluciones no son uniformes y tienen que variar en funcion de la diversidad
de las administraciones. Ciertos principios deben, sin embargo, tenerse en cuenta:

A. Cada vez que sea posible, es preferible no multiplicar los servicios juridicos
en el interior de un mismo ministerio, por dos razones:

— eso conducird a una economia de medios;

— la coordinacién interna sera asegurada. En efecto, conviene luchar contra la
balkanizacién del derecho y contra la tendencia de cada direccién a producir su pro-
pio 'lenguaje, oscuro a los otros.

B. La célula encargada de seguir la redaccién de los textos podrd temer una
importancia variable. En los ministerios, grandes productores de reglamentacion,
podré tratarse de una direccién, en otra parte de un servicio, de una subdireccidn, de
un despacho, o de un hombre (el caso, por ejemplo, de los miembros del consejo del
Estado, enviados en “misidén juridica” a diversos ministerios). Lo esencial es que el
érgano comiin exista.

C. Nos parece igualmente oportuno que la célula competente en materia de
elaboracién del texto sea igualmente la que siga o controle €l contencioso relativo a
la reglamentacién actual. Estudiando las dificultades que los textos en su estado ac-
tual han dado lugar, se tienen indicaciones estimables sobre los errores que hay que
evitar en el futuro.

D. Esta célula juridica debe tener un nivel jerarquico o una sujecién adminis-
trativa de tal manera que no esté en posicidn de inferioridad con respecto a las direc-
ciones llamadas “operacionales”.

E. Segin los casos, la célula juridica elaborara, eila misma, los textos que se
le pida o tevisard o corregird los textos preparados por otros. En esta segunda hip6-
tesis aparece como esencial el que sea asociada pronto a la claboracién del texto y
no solamente consultada en final cuando todos los arbitrajes han sido entregados y
cuando’ ya el ministro ha dado su acuerdo. En cste Gltimo caso, ya no habrd otra
cosa que hacer que cambiar los puntos en puntos y comas. . .

2. Los procedimientos

Dos categorias de medidas pueden ser propuestas: la introduccién de la progra-
- macién del trabajo de redaccidn, la creacién de instrumentos de reflexién sobre las
técnicas de redaccién.
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A. La programacion del trabajo de redaccion

La administracién recomienda la programacidon en el exterior y tieme un poco
la tendcncia de lanzar programas en numerosos sectores. Sin embargo, en un sector
tan importantc para los ciudadanos como la elaboracién de la norma del derecho,
aun en gran medida es del dominio de la improvisacién. Los ministerios prevén poco
en sus planes la carga que supone la redaccidn. Una vez Jos proyectos elaborados, los
envian a las otras administraciones para recoger su acuerdo sin preocuparse apenas
de saber si pueden en un plazo corto, responder a la demanda. Si nos atrevemos a
usar esta metafora, diriamos que el mercado de los textos se enfrenta a numerosos
golletes de estrangulamiento,

Para impedirlos, es conveniente definir, para cada texto de alguna importancia,
un calendario de trabajo.

Se puede concebir, sin que eso sea una tarea dificil o pesada, que periddicamente
cada administracién informe a las otras de los programas de los textos que se dispone
enviarles en el transcurso de los tres o seis proéximos meses. Una vez hecho esto, una
cierta distribucién interministerial de las tareas podria tener lugar desde el principio.
Tomemos como ejemplo un texto de urbanismo que comporta entre otres un capi-
tulo financiero y un capitulo sobre las disposiciones penales. Es, quizds, mejor que,
en lugar de pedir a un especialista de urbanismo que haga una primera redaccién de
dichos capitulos, se acuda a los funcionarios de hacienda y de justicia que, sin duda,
lo redactaran mejor y mas rapido.

Notemos que una reforma de esta naturaleza tuvo lugar para los decretos de
aplicacién de las leyes. Después de cada sesibn, bajo la égida del Primer ministro, se
pasa revista a los textos reglamentarios necesarios, cada administracién debe ajustarse
a unos plazos. El fin esencial de este procedimiento es actualmente que la aplicacién
de los textos votados no sea diferida demasiado tiempo. Dicha reforma podria, por
una parte, ser extendida y, por otra parte, integrar la preocupacién de alcanzar a dar
a los textos redactados, la mayor calidad posible. )

Aprece, en todo caso como esencial, que los ministros acepten esta preocupa-
cién de administrar la redaccién de la misma manera que administran su presupuesto.
Los medios de una tal reforma no son enormes ya que sélo necesitan de una circular.

B. La creacidn de instrumentos de reflexion sobre las técnicas de redaccion.

a) Después de la fase del procedimiento escrito u oral de la recogida de los
acuerdos, no es extrafio que las modificaciones pedidas por uno o por otro, una vez
reunidas, crean un texto informe. La administracién, sin embargo, durard en reto-
carlo, ya que temera lanzarse en una nueva fase de consultas. Creemos que este esta-
do de elaboracidn seria conveniente tratar de introducir una posibilidad de reflexidén
y de armonizacién que sin poner en tela de juicio los acuerdos adquiridos, permita,
sin embargo, dar al texto su unidad.

b) Los organismos de codificacién disponen de medios mediocres que no les
permiten a menudo intervenir sino tarde. Creemos que seria preferible que las codifi-
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caciones sean periddicas y que permitan luchar contra el efecto de “tela de cebolla”
creado por las modificaciones sucesivas.

¢) La administracién si es verdad que consulta mucho, vive, sin embargo, a
menudo en un vaso cerrado. Algunos pasos, aun timidos, han sido dados para mostrar
los proyectos de textos elaborados a interlocutores diferentes, que estan en contacto
con el administrado y, por ejemplo, los elegidos locales o los periodistas.

Eso no serd, sin duda, posible en todos los dominios y es utépico creer que toda
norma del derecho puede ser comprendida “en las chozas”. Sin embargo, la preocu-
pacién de tener otra forma de mirar los textos seria algo interesante.

d) Dentro del mismo espiritu, el cuerpo de inspeccion podria encargarse de
forma mas sistematica de asegurarse de las dificultades encontradas por los adminis-
trados en la aplicacién de los textos. Sus informes y sus observaciones deberian poder
ser explotados por las células competentes en materia de redaccién.

3. Los hombres

La formacién de los funcionarios responsables se puede prever a tres niveles:

A. La formacién de los juristas a la redaccién juridica. Esta formacién debe
ser ¢l objeto dc la universidad y de las escuelas administrativas. Hasta ahora solo la
escuela nacional de administracién ha creado, desde hace dos afios, una ensefianza
asi. Habria que extender esta preocupacién a los otros funcionarios de la administra-
cion central de la categoria A, y también a los funcionarios de los servicios exterio-
res de la prefectura.

B. EI segundo obijetivo es la formacién a la légica juridica de téenicos. Cuando
se ha trabajado con técnicos no es posible.no quedar sorprendido por la dificultad
del didlogo, porque, dejande de lado las dificultades de la materia, hay una yuxtapo-
sicién de dos ldgicas.

A la inversa, es cierto que a menudo a los juristas les faltan conocimientos téc-
nicos de base que les permitirian, no ya dominar la materia, sino, al menos, sensibi-
lizarse, Las acciones de formacidon permanente y de formacién cruzada desempefian un
papel un papel importante en la mejora de la calidad y de las normas juridicas.

Al final de este anilisis, me limitaré a hacer dos constataciones:

A. Los juristas formados en la idea del derecho obligatorio asisten al ocaso de
la era de la soberania y al crecimiento de la era de la negociacién. El Estado no se
atreve ya mas a ser soberano y se dispersa, a menudo, se agota a veces, en una situa-
ci6n de negociacién permanente.

B. EI derecho de autoridad y de mando ha dejado el lugar al derecho de inter-
vencién, mas vago en su expresién (de ahi, especialmente, los términos como “sus-
cita”, “incita”, “cuida de”...) més mectido en materias técnicaé, mas esotéricas sobre
todo.

El jurista se encuentra cogido en ese vasto movimiento que, cieriamente, le es
incomprensible. Sin embargo, le corresponde una gran responsabilidad: mantener una
coherencia cn esa marea que viene de todas partes y convertir de nuevo en inteligibles
esas reglas del juego social que son los textos bien hechos y con significacion.
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Hablar de Derecho del Mar implica clarificar las transformaciones profundas
que éste ha producido en los conflictos y tensiones de espacios, potencias y dere-
chos, en el entendido que si bien ticne manifestaciones actuales que le son propias,
coexiste con un interés general que no le es opuesto, el cual corresponde al ejer-
cicio de la soberania de los Estados.

La soberania que ejercc un Estado sobre ciertos espacios maritimos como las
aguas interiores, en las cuales él posee una gama de poderes comparables a los
que €l tiene sobre el territorio terrestre, seria una afirmaciéon muy restringida. En
efecto, no es conveniente reducirse a la intensidad de los poderes; mds bien el
hecho de que existan aguas maritimas bajo la zona de jurisdiccién de los Estados,
nos llevan a afirmar que el Estado riberefio a ellas posee competencias que finalizan
sobre espacios méis amplios: zona contigua, plataforma continental y zona econd-
mica exclusiva.

Cuando un Estado, por su actitud, actda tomando en cuenta los intereses
particulares de ese Estado, no se esti oponiendo al internacionalismo. El Estado,
animado por !a voluntad de defender exclusivamente sus intereses naciénale§, podra
defender al mismo tiempo los intereses de la comunidad internacional, si existe
coincidencia entre unos y otros.

Ahora bien, el nacionalismo maritimo se ejerce en un medio particular, se
quiera o no; y el mar, aun el situado bajo la autoridad de un Estado riberefio,
es un espacio muy diferente del espacio terrestre, y la calidad de los poderes que
se ejercen difieren, como lo es la necesidad de un Estado de respetar el paso
inofensivo ¢n sus aguas territoriales.

La simplificacién que existia en el derecho del mar por siglos, caracterizada
por la estabilidad y la armonia, a través de regimenes juridicos delimitados (so-
berania sobre las aguas interiores v el mar territorial y la libertad en alta mar),
fue cambiado a comienzos del siglo XX. ‘

Las dos caracteristicas esenciales surgen de la situacién anterior:

a) El derecho del mar era un‘derecho elaborado por algunas potencias
maritimas europeas, con niveles de desarrollo econdémico comparable y por
encima de sus rivalidades, con concepciones convergentes e intereses co-
munes en cuanto a la fijacidn del derecho del mar.
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b) La sezunda caracteristica se refiere al contenido del derecho; el derecho
del mar debfa expresar la primacia de las comunicaciones internacionales.
Asi, las reglas juridicas se ordenaban alrededor de esta concepcion.

La situacién actual, en relacién a la anterior, cs la desaparicién del derecho
ocednico comin, y la democracia del mar se entiende -por la sensibilidad de los
Estados a los derechos particulares de cada uno de sus miembros *. No es la opor-
tunidad de desarrollar ahora los factores de esta evolucién, pero si de enunciarlos.

Los factores politicos son la transformacién de la composicién de la sociedad
internacional, las exigencias de seguridad nacional y la relativa inadaptacién de las
organizaciones internacionales.

Los factores econémicos son la navegacién maritima (riesgos por la naturaleza
de los productos transpertados y por las condiciones mismas dc transporte) y la
explotacién de las riquczas del mar (biolégicas y minerales). Ademds de los factores
tecnolégicos para la explotacién y cxploracién de los océanos.

Merece destacarse el papel del Tercer Mundo en la evolucién del Derecho del
Mar, dade que no acepta un derecho establecido por las potencias maritimas, y que
cstaria como contrario a sus intercses. Asi en la Conferencia de Ginebra de 1958:

— Se discute la libertad de los mares y las tres millas de mar territorial.

— Se prepara la teerfa de la compensacion. )

—_ Se critican las instituciones existentes de comercio maritimo internacional.

—. Se elaboran conceptos como el del fondo del mar. patrimonio comiin de la
humanidad.

— Se crean zonas maritimas nuevas (zona econdmica exclusiva), en nombre
del derecho proclamado de dispener de sus propias riquezas y del derecho
de autodeterminacién econdmica.

Por ello, los paises sin pasado ni presente maritimo, los del Tercer Mundo,
esperan tener un futuro en el mar y por ello tienen un papel tan importante en la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre e! Derecho del Mar .

Pero todo ¢l mar no tiene ¢l mismo peso, si nos rcferimos a factores conjuntu-
rales y a casos concretos, lo que hace surgir discrepancias en un punto del eSpacio
maritimo, y las situaciones econdmicas o geograficas conducen a la constitucién de
grupos de interés.

Mas que objetivos politicos y militares, la posicién de los Estados en el debate
sobre el derecho del mar se dirige a la explotacién de recursos y la voluntad de

1. 1930: Conferencia de La Haya sobre Mar Territorial: 40 Estados.
1958: Primera Conferencia de N. U. sobre el Derecho del Mar: 86 Estados.
1960: Segunda Conferencia de N. U. sobre el Derecho del Mar: 88 Estados.
1974: Tercera Conferencia de N. U. sobre el Derecho del Mar: mas de 140 FEstados.

2. En Ginebra en 1958 tenfan mayoria sobre 86 Estados que tomaron parie en ia Conferencia,
49 eran pafses en vias de desarrollo. (20 paises de América Latina y 29 paises de Asia y
Africa). La situaci6n ha cambiado y si en 1958 la posicién americana y soviética se oponian,
hoy se unen frente al peso mayoritario del tercer mundo. Vid. Luchini, Laurent y Voelckel,
Michel, “Les Etats et la Mer. Le Nationalisme Maritime”. La Documentation Frangaise. Notes
et Etudes Documentaires N 4451-4452. 10-1-1978. Pag. 17.
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participar en su reparto. Por ello sc ha dicho que negociar limites maritimos es
esencialmente negociar recursos, y para el Estado riberefio es negociar su patrimonio
maritimo 3.

La insuficiencia de recursos terrestres, el descubrimicnto de Jas riquezas del
mar, las posibilidades técnicas, han empujado a los Estados a extender el dominio
dc sus competencias cspaciales. Se asiste a una transferencia sobre el mar del na-
cionalismo. Este reposa sobre el espacio, y se distingue del nacionalismo histérico
el cual reposa sobre un espacio de tiempo de sucesos vividos en comun.

Por ello, esta empresa de los Estados de ampliar su ambito terrestre al mar,
no conduce necesariamente a la anexién pura y simple de espacios maritimos y no
sc traduce sblo en el deseo de colocarlos bajo sus fronteras. La asimilacién de
fronteras terrestres y maritimas tiene por funcién comin la asignacién de espacios
determinados a una autoridad estatal y es el contenido de los poderes que ejerce
esta autoridad la que es diferente en Tos dos casos.

Sc sabe que las reivindicaciones sobre la plataforma continental han tomado
la forma de declaraciones unilaterales, colocando esta zona bajo el control y Ia
jurisdiccion del Estado ribcreno; esta via quedé abierta por la declaracién del
Presidente Harry Truman el 28 de scptiembre de 1945.

Los derechos de los Estados riberefios sobre la plataforma continental han sido
reconocidos por una de las convenciones de Gincbra de 1958. Sin entrar en las
debilidades de la nocién de la plataforma continental. como son que el perfil
submarino del continente no es uniforme y el desarrolio de las técnicas de explo-
tacién de los fondos marinos, si conviene revisar la interpretaciéon del articulo 1¢
de la Convencién, donde se afirma que el Estado ribereiio ejerce derechos so-
beranos sobre la plataforma continental a los fines de la cxplotacién de ésta y la
explotacién de sus recursos naturales.

La nocién de zona econdmica exclusiva (200 millas) estd constituida por 12
millas de mar territorial desde la banda de ticrra que bordea el agua, mas 12 millas
de zona contigua hasta completar las 200 millas donde comienza el alta mar.

Esta nocién se sustenta en la continuidad natural, geoldgica y de alguna ma-
nera territorial del Estado riberciio; reposa sobre la idea del Estado riberefio, y en
esa calidad tiene derechos sobre el espacio adyacente a sus costas, espacio de¢
alguna manera anexado hasta un cierto limite.

Este limite de 200 millas parece bastante artificial a partir del momento que
s¢ entiende como un limite uniforme, y ha ampliado considerablemente ias desigual-
dades entre los Estados. Asi, favorece a los FEstados Unidos, Canadi, URSS vy
Australia el establecimiento de la zona econdmica exclusiva.

Es entonces la Geografia la que da ventajas y desventajas. Entre los Estados
con costas desaventajadas figura Venezuela, mientras entre los Estados ni favore-
cidos ni desfavorecidos figura Colombia *.

3. Documento de ONU /A /AC, 138/SR. 43, pag. 43.
4. Qui sont les Etats geographiquement désavantepés? Délégation des Pays Bas, Session de Ca-
racas, (Juin-adut 1974) 32 Conference de N.U. sur le Droit de Ja Mer.
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Asimismo, en cuanto a la situacién de los Estados en relaciéon a la plataforma
continental y a los estrcchos, se expresa para Venezuela que tiene una plataforma
contincntal estrecha y riberefia de un estrecho nacional de 24 millas 0 menos; y a
Colombia con una plataforma continental estrecha y no riberena a un estrecho.

Si la regla de 12 millas de aguas territoriales sc generaliza, mis de 1390 cs-
trechos dejaran de pertenecer a la alta mar. Esta cifra puede parccer exagerada,
si consideramos que todos los estrechos son considerados internacionales y sirven
habitualmente a la navegacién en condiciones establecidas por las reglas interna-
cionales *,

Sin embargo, muestra los conflictos particularizados que pucden suscitarse, ¥
los criterios geogrificos que se manifiestan parawdistinguir los estrechos que co-
munican dos partes de la alta mar, y aquellos que comunican la alta mar con el
mar territorial de uno o varios Estados riberefios, ¥ aquellos estrechos que cons-
tituyen simplemente un pasaje util %,

Ahora bien, la distincién enire los estrechos que conectan la alta mar con
los mares semicerrados y los otros, hecha por algunos Estados, no parece reposar
sobre criterios geogrificos ? y no estd definida con precision lo que sc cntiende
por mar semicerrado, como seria el Mar Mediterraneo, el Golfo Pérsico, el Mar
Baltico y ¢l Mar Negro. Esta idea de semicerrado es invocada sobre todo para
tratar de justificar su transformacién en mares cerrades a los no riberefios.

La situacién politica de cada Estado, que se traduce en la importancia del
mar o la alimentacidn, a los transportes, a la industria, a la cnergia, a las materias
primas, al comercio exterior, a la estrategia, demuestra a su vez la interaccion de
las consideraciones de politica interior y las de politica exterior, entre los intereses
nacionales y los intereses internacionales.

Por ecllo la importancia de la amplitud del mar territorial reivindicado por
los 112 Estados, el estado de la firma, ratificaciones y adhesiones a las cuatro
convenciones de Ginebra de 1958: mar territorial, alta mar, pesca y plataforma
continental claboradas por la Primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre
¢l Derecho del Mar; las posiciones tomadas por las delegaciones nacionales en la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Decrecho del Mar y la na-
turaleza y extensién de la zona econdémica y en cuanto a la extension de la pla-
taforma continental 8.

5. En particular por la Corte Internacional de Justicia en el caso del estrecho de Corfi (1949),
6. Vid. “Proyecto de articulos sobre el mar territorial y los estrechos presentado por el Reino
Unido”. Doc. A/CONF. 62/L.3.
7. Vid. “Proyecto de articulos sobre los estrechos que sirven a la navegacidn internacional: Mares
semi-cerrados”, presentado por Argelia. Doc. A/CONF. 62/L.20. ’
8. Limires de las aguas territoriales:
Venezuele: 12 millas nauticas desde el 27 de julio de 1956.
Colombia: 12 millas nauticas desde el 6 dc agosio de 1964,
Convencién de Ginebra de 1958. Estado de la firma, ratificacién y adhesién para el 31-12-1976.
1) Convencién sobre el mar territorial y la zona contigua:
Venezuela: Firma: 30-10-1958, Ratifica: 15-08-1961.
Colombia: Firma: 29-04-1958. Ratifica: ~———



96 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 10 / 1982

El Derecho de! Mar coloca entonces a los Estados ¢n una situacién dc con-
frontacion y es factor de divisién. Es decir, que ¢l nacionalismo recobra su peso
cuando los problemas son especificos y las situaciones particulares, las cuales exigen
aplicarles reglas también particulares, puesto que si la orientacién actual dél dere-
cho del mar conduce a una restriccién de la libertad, clla acentGa la idea de apro-
piacién, y el compartir el mar es mds que una idea, pues se acompana de una
toma de posesion territorial de ciertos espacios, asi como la dificultad de compartir
riquezas biolégicas o minerales que son nacionalizadas por la creacién de la zona
econdmica exclusiva 2,

De manera conflictiva o no, las relaciones con el mar son de enfrentamicnto,
cn razén de las pretensiones de los respectivos Estados. Inspirado por el naciona-
lismo, la conducta de cada pais estd dictada por ¢l deseco de valorizar sus posesiones
nacionales. Si bien el objetivo es el mismo, los medios para lograrlo son miltiples.

Las técnicas juridicas pueden utilizarse a un doble nivel: a nivel de la for-
macién del derecho como es el acto unilateral y la importancia que éste tiene en
el derecho del mar, y a nivel de las instancias internacionales.

Interesa ocuparse de la primera, ¢s decir, del procedimiento unilateral, el cual
para que adquiera el rango de acto juridico requicre de una situacidén de cierta
permanencia, titulos juridicos v realizado por Estados que en cierto sentido sc
califican de poseedores.

Esta técnica, la cual fue rara durante largo tiempo, ha sido objcto de una
constante progresién. :

Asi, como mencionames anteriormente la declaracién Truman de 1945, sobre
los recursos vivos dcl mar, y sobre los recursos minerales del subsuelo y del fondo
del mar, volvemos sobre ella porque constituye el punto de partida dec esta pro-
gresién de«los actos unilaterales . En el curso de los afios siguientes, Estados de
América Latina, Islandia, Estados del Golfo Pérsico, Pakistin, Filipinas, se lanzaron
por la misma via,

Les ejemplos podrian multiplicarse y el emplco del procedimicnto unilateral
no se limité a la plataforma continental, sino también a extensioncs de pesca ex-

2) Convenciin sobre la alta mar:

Venezuela: Firma: 30-10-1958. Ratifica: 15-08-1961.

Colombia: Firma: 20-04-1958. Ratifica: ————
1) Convencidn sobre Plataforma Continental:

Venezuela: Firma: 30-10-1938, Ratifica: 15-08-1961.

.Colombia: Firma: 29-04-1958. Ratifica: 08-01-1962.
4) Convencién sobre Pesca:

Venezuela: Firma: 30-12-1938. Ratifica: 10-07-1963.

Colombia: Firma: 29-04-1958. Ratifica: 03-01-1963,

FUENTE: Traités Multilateraux pour lesquels le Secretaire General exerce les funtions de
depositaire. Doc.St./Leg.Ser/-D-10,

9. Luccini, Laurent y Voelckel, Michel. Les Etats et la Mer, ob. cit, pags. 300 y 301.

10. “... El Gobierno de los Estados Unidos considera los recursos del subsuelo del lecho del
mar, de la plataforma continental recubierta por la al!_a mar pero coatinuo a la costa
de los Estados Unidos, como perleneciente a los Estados Unidos y sometido a su juris-
diccién y a su control”... Es interesante destacar que el texto "americanc evitaba ¢l empleo
del término “soberania” prefiriendo el de control y de jurisdiccién, pero proclamaciones
ulteriores de otros Estados no conservaron esa nomenclatura (C.1J. Recueil 1951, pig. 133).



ESTUDIOS 97

clusiva (Islandia 1972); Senegal en 1972 fijé 110 millas marinas para sus limites
de pesca y numerosos paises transformaron la zona contigua adyacente a su mar
territorial, en el cual, en virtud de la Cenvencidon de Ginebra de 1958 sobre mar
territorial y zoma maritima contigua y adyacente, ellos ejercen competencias cstric-
tamente definidas (art. 24), en zona de pesca exclusiva. Es mds, por la via uni-
lateral los Estados van a proceder a una anexién considerable de aguas internacio-
nales, extendiendo su mar territorial a una distancia de 200 millas marinas.

Los argumentos juridicos son decisorios, y por ello numerosos Estados han
destacado la inoponibilidad de los terceros de medidas adoptadas unilateralmente '*.

Las consideraciones geograficas son invocadas. La configuracién muy particular
de las costas de Noruega es un argumento que permitié fundamentar el proce-
dimiento de lineas de base rectas para delimitar su zona de pesca (1935); y la Corte
Internacional de Justicia admitié que “la verdadera pregunta ... de seleccionar el
trazado de lineas de base es ... de saber si ciertas extensiones de mar situadas
en ese lado de las lineas estin suficientemente ligadas al dominio terrestrc para
estar sometida al régimen de aguas interiores. Esta idea, la cual estad en la base de
la determinacién del régimen de las bahias, debe recibir una aplicacién a lo largo
de una costa cuya configuracién geografica es tan particular como la de Noruega”.

Apoyandose en particularidades geograficas, Francia, por Decreto del 19 de
octubre de 1967, fijé las lineas de base rectas y las lineas de cierre de bahias,
y anex$é al mismo tiempo ciertas porciones de espacios maritimos hasta ese mo-
mento libres. i .

También razones de seguridad militares, ecoldgicas, econdmicas, son igual-
mente invocadas en estos casos.

Por ejemplo, en cuanto a las necesidades econdmicas, a veces mezcladas con
consideraciones geograficas, constituyen otra motivacién de actos unilaterales de
expansion. En materia de pesca la Corte reconocidé la legitimidad en estos términos:
“... Debe hacerse lugar a una consideracién cuya importancia va mis alld de las
premisas puramente geograficas: es la de ciertos intereses econémicos propios de
una regién cuando su realidad y su importancia se encuentran claramente testifi-
cadas por un tiempo largo de uso” 2.

Cuando el estado de necesidad econdmica se afirma, se justifica de por si Ia
toma de posesidon y puede observarse em ese caso una atenuacién de la fuerza de
los titulos juridicos presemtados. En extremo, seria posible hablar de una verdadera
desaparicién de éstos, en beneficio de la npcién de necesidad econdmica. La cuali-
dad de Estado riberefio consumidor es suficiente 13.

Por su parte, la legislaciéon de Canadd es caracteristica de la evolucién de la
aprobacidn realizada o de derechos ejercidos en virtud de un acto unilateral, que

11. La Corte Internacional de Justicia ha reconocido que “la delimitacién de espacios mariti-
mos tiene siempre un aspecto internacional, ella no depende de la sola voluntad del Estado
riberefio, tal como se expresa en su derccho interno. Si bien es cierto que el acto de
delimitacién es necesariamente acto unilateral, porque el Estado riberefio tiene la cualidad
para proceder; en revancha la validez de la delimitacién en relacién a los terceros (Estados)
corresponde al Derecho Internacional” (CJ1J. Recueil 1951. pag. 132).

12. C.LJ., Recueil 1951, pag. 133.

13.  Luccini, Laurent et Voelckel, Michel. Les Etats et la Mer, ob. cit,, pg. 309
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reposa sobre un titulo juridico, el cual no estd desprovisto de fuerza. El criterio va
mas alld del argumento de la “contigliidad” y de la prolongacién natural del zocalo
continental. Canada, por Ley del 26 de junio de 1970, precisa que le pertencee
“cuidar que las aguas drticas contiguas al continente y a las islas del Artico cana-
diense no sean abiertas a la navegacién...” La contigiiidad estd aqui establecida
entre el territorio terrestre y una masa de agua, y los derechos econdémicos que el
Estado reconoce sobre el mar aparecen entonces como la expresidn particular de
la soberanfa permanente sobre los recursos naturales al interior de las fronteras

0

terrestres.

Se puede decir que a la luz de criterios recientes, la practica unilateral con-
duce de manera casi inéxorable a la transformacién en reglas de derccho de un
estado de hecho; siempre que las exigencias nacicnales no sean aberrantes o roman-
ticas, en cuyo caso serian rechazadas.

Atencién entonces con el procedimiento de elaboracién del derecho del mar.
Pareciera que ¢l nacionalismo y la politica estdn disociados. ¢La politizacion del
proceso de creacién del derecho del mar estd combatiendo el nacionalismo de los
Estados?. ..

Si los Estados convienen y dan su consenso sobre un texto de principios, ob-
viamente esta declaracién es incapaz desde un punto de vista formal de obligarlos.
Pareciera que los Estados prefieren en lugar de la técnica declaratoria conservar
su libertad completa de maniobra, hasta .que se entiendan globalmente sobre un
texto de convencidn.

En cuanto a la nacionalizacién espacial progresiva, la pauta la marcan los
Estados costeros, los cuales no estin privados de ampliar unilateralmente su drca
de soberania y competencia. El movimiento es doble: las zonas antiguas se amplian
y se crean nuevas zonas.

Refiramonos ahora a las aguas interiores, las cuales forman un espacio ma-
ritimo especifico, tradicionalmente distinto al de las aguas territoriales y sometidas
a un régimen juridico diferente 14,

Colocados bajo la completa soberanfa del Estado, las aguas interiores estin
sustraidas a la aplicacién de la regla ancestral del paso inofensivo, aun cuando
existe una regla genmeral de presuncién de acceso.

Las aguas interiores no suscitan méis que un interés limitado para el derecho
del mar, en razén de su total integracion al Estado. Las convenciones de Ginebra
de 1958 hacen una mencién de las aguas interiores sdlo de una manera incidental,
aun cuando estos espacios no se han mantenido extrafios después de algunos afios
al movimiento general de extension.

(Qué son ias aguas interiores?... Tienen una doble acepcidn: pgeografica y
juridica. )

Geograficamente las aguas interiores son aquellas completamente encerradas
en la tierra, mientras que juridicamente, al contrario, las aguas interiores son
aguellas que estan situadas en el lugar del punto de partida del mar territorial.

14. Vid. Castberg “Distribution entre les eaux territoriales et les eaux intérieures”. Annuaire
de FPlnstitut de Droit International 1954. T.I. pag, 113,
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Ellas comprenden ademas: 1) los puertos maritimos y sus instalaciones; 2) las
radas (en tanto que constituyen proteccién o refugio); 3) las aguas comprendidas
entre el borde de la tierra y la linea de la baja marea; 4) ciertas bahias y aguas
histéricas 15,

Esta definicién no ha variado en los elementos que la componen, si en su
4mbito geografico. Fue la Corte Internacional de Justicia la que por primera vcz
ha admitido la ampliacién de estas aguas a propdsito del asunto de pesca de No-
ruega 19,

Esta decision abrié la via a una consagracién de convencidon. En su art. 5, 1,
de la Convencidn de Ginebra sobre mar territorial y zona maritima antigua (1958)
la confirma: “Las aguas situadas en la direccion de la limea.de base del mar
territorial que hace frente a la tierra, forman parte de las aguas interiores del
Estado”. La fuerza de esta regla estd atenuada por el paragrafo segundo del mismo
articulo, que dispone: “...Cuando el establecimiento de una linea dc base recta. ..
tiene por efecto englobar como aguas interiores zonas que eran anteriormente con-
sideradas como formando parte del mar territorial o de la alta mar, el derccho de
paso inofensivo... se aplica a estas aguas” '%.

Filipinas justifica la aplicacién de esta regla, para este pafs la integracidon entre
la tierra v el mar es mas completa dada su formacién de archipiélago (7.000 islas),
que en el caso de un Estado riberefio, y hace aparecer la extensién de mares in-
teriores, en base a lineas de base rectas entre los puntos extremos de las islas mds
lejanas. Igual sucede con Indonesia, Fidji, Filipinas.

Conviene retomar la III Conferencia de las Naciones Unidas y la manera como
enriquecié el vocabulario juridico a través de la expresién: mar cerrado o semi-
cerrado, aun cuando se Teconoce que esta conferencia sobre el Derecho del Mar
estaba mas inspirada por preocupaciones econdmicas y politicas, que juridicas 8.

No es necesario analizar su contenido puesto que no es aplicable al caso
venezolano, ya que si bien se entiende como mar cerrado o semicerrado un golfo,
una cuenca o un mar bordeado por dos 0 mdis Estados, éste dcbe estar unido a ia
alta mar por un pasaje estrecho, o formade completa o principalmente, por los
mares territoriales y las zonas econdmicas exclusivas de dos o mas Estados costeros.
Nocién ésta ignorada en la Convencién de 1958 y la cual aparecié en la sesién
de Caracas.

Pero entrando en materia de delimitacidn de los espacios marinos veamos cudl
es el criterio que distingue la equidistancia, la equidad y las lineas de base %,

15, Cavaré, L. Le Droit International Public Positif. Paris Pédone. 1969. Tomo II, pag. 799.

16. Affaire des pecheries (Reino Unido contra Noruega) 18-12-1951. Rec. C.LJ. 1951, pag. 6.

17. Vid. Voelckel, M. “Les lignes de base dans la Convention de Genéve sur la mer territorial”
AFDI. 1973. pag. 820.

18. Martray, Joseph. ¢A qui appartient 'Ocean? Ed. Maritimes et d'Outre-Mer. 1977, pag. 117.

19. “No debe sorprendernos que al final de la Conferencia los ganadores de la revision de los
Derechos del Mar sean, finalmente, los paises que poseen las costas mas extensas, que
disponen de las bahfas mas abiertas, que se benefician de ventajas geoldgicas, lo que les
permite extender su plataforma continental lo mdis lejos posible, que detentan las islas mds
numerosas y las mejor repartidas para ampliar sus zonas econdmicas, los que tienen delante
de ellos las mas vastas superficies ocednicas”. Martray, Joseph, ¢4 qui appartient I'Ocean?
Ob. cit., pag. 127. ’
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Para ¢l establecimiento de reglas internacionales que delimitan los espacios cons-
tituidos por el mar territerial, la zona econdmica contigua y la plataforma continental,
vemos que dos tecrias se oponen; ellas son: la equidistancia y la equidad.

La primera llamada de la equidistancia se inspira en la geometria y consiste en
establecer fronteras marinas de los Estados limitrofes o que se hacen frente, trazando
lineas que estdn a igual distancia las unas de las otras. La segunda, lHamada de la
equidad, se esfuerza por tener en cuenta factores econdmicos, geogrificos, geoldgicos
e histdricos, para llegar a resultados que se juzguen mas dentro de la equidad.

Venczuela expresamente es partidaria, y sostiene Ia segunda posicidn.

Los imperativos de orden nacional y las situaciones locales explican que cada
Estado esté por una u otra posicidn.

En la Conferencia del Derecho del Mar celebrada en Caracas, los partidarios
de Ia equidistancia pedian el mantener las disposiciones de la Convencién de Gincbra
en 1958 sobre este punto. (Art. 12).

La Il Conferencia del Derecho del Mar marcé su preferencia por la nocién de
equidad. Tesis que fue reforzada por la sentencia del Tribunal arbitral para la deli-
mitacién de la plataforma continental entre Francia y el Reino Unido (1977). Esta
sentencia precisa que “la seleccién del método o los métodos de delimitacidn deben
ser hechos, en cada caso, a la luz de circunstancias especiales y sobre la base de la
regla fundamental de que la delimitacién sea conforme a los principios de la equidad #°.

De- todas maneras debera precisarse Io que se entiende por “principios de equidad”
“titulos hist6ricos” 21, y “circunstancias especiales”.

Si nos atenemos al texto de negociacién de 303 articulos, en lo referente a los
articulos de delimitacién del mar territorial y la zona econdmica exclusiva y la pla-
taforma continental, observamos (Arts. 15, 74, 83) que las diversidades fisicas del
litoral son utilizadas por los paises costeros para llevar lo més lejos posible, la desem-
bocadura de los rios, aguas interiores, deltaicas, golfos, bahias y estuarios, radas y
puertos.

Se consagra en el texto de negociacion otras formas de delimitacién para arre-
cifes, lineas de base rectas, aguas interiores, desembocadura de rios, bahias, puertos,
radas (Arts. 6, 7, 8, 9, 10, 11 y 12). Con la indicacién en el articulo 14, de que
“El Estado costero puede determinar las lineas de base, alternativamente por uno
cualquiera de los métodos previstos en los articulos precedentes, segin las circuns-
tancias”,

La misma tendencia en relacién a los paises costeros se ha verificado en el reco-
nocimiento del concepto de “aguas histéricas”, la Cenferencia admitié asi una cos-
tumbre admitida desde 1942 (compartir el Golfo de Paria entre Gran Bretafa y Ve-
nezuela).

La delegacién de Filipinas defendié esta nocién en un proyecto de articulo de-
positado el 19 de agosto de 1974 en Caracas *2, indicando que “el mar territorial de

20. Documentation francaise. “Delimitation du Plateau Continental: Tribunal Arbitral Decision
del 30- juin 19777, )

21. Filipinas reclamé el reconocimiento a “titulos histéricos” resultantes de antiguos tratados
entre Espafia y Estados Unidos para justificar doblar su superficie marina’.

22. Doc. A/Cont, 62/C2 / h24/Rev. 1. :
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un Estado puede comprender aguas que le pertenecen a ese Estado, en virtud de un
derecho o de un titulo histérico, y efectivamente poseido por él en cuanto que mar
territorial”. Idea que no prosperé por considerarla excesiva.

Pero el término “histérico” se encuentra en dos articulos del texto dnico de la
negociacién: el articulo 10 sobre las bahias y el articulo 15 sobre la delimitacion del
mar territorial entre Estados que estdn frente a frente o son limitrofes.

En el articulo 10, se especifica que sdlo concierne a bahias en las cuales un solo
Estado es riberefio, ¥ concluye expresando... “Las disposiciones precedentes no se
aplican a las bahias llamadas <histdricass, ni en ¢l caso de que sea aplicado el sistema
de linea de base previsto en el articulo 7? (linea de base recta)”.

El otro articulo, es decir el 159, el cual expresamente sefiala que “El presente
articulo no se aplica por tanto en los casos donde, en razén de titulos histéricos o de
otras circunstancias especiales, sea necesario delimitar el mar territorial de dos Esta-
dos de otra manera que no estd prevista en la presente disposicién”.

Estas bahias histéricas 2%, son de configuracién muy particular para ser coedifi-
cadas en funcién de las lineas de base o de las reglas de mar territorial y ademds de
no haber sido nunca objeto de una verdadera definicion.

Ante esas realidades fisicas o histéricas el derecho se ha sometido.

23  En un proyecto de articulo depositado ¢l 28 de abril de 1970 en New York (4% seccidn,
doc.~“A/Cont. 62/C2/1.91). Colombia precis6 que: “Para ser considcrada como histdrica
una bahia debe llenar todas las condiciones siguientes: a) el Estado o los Estados riberefios
que la reivindiquen como tal deben haber expresado claramente su reivindicacion y poder
demostrar que las aguas de la bahia considerada les han pertenecido expresamente de ma-
nera continua, pacifica y prolongada, de derecho soberano o de autoridad, en virtud de
reglamentos pilblicos, confirmados y aplicados sin interrupeién al paso de las embarcaciones,
a la pesca o a toda otra actividad de navios de otros Estados, b) Esta practica debe
ser aceptada, de manera explicita o ticita por los deméis Estados, y expresamente por los
Estados vecinos. 2) Una bahia cuyas costas pertenezcan a dos o mas Estados y que cumpla
las condiciones definidas en el parigrafo precedente no puede ser considerada como histérica
sino con el acuerdo expresc de los Estados riberefios. 3) El Estado o los Estados riberefios
deben informar a la Organizacién Hidrografica Internacional del acuerdo o de los acuerdos
mencionados en el parigrafo precedente y dejar constancia sobre los mapas a gran escala
establecidos por cada uno de elles. En tanto que esta comunicacién no haya sido hecha,
el régimen de bahias historicas no se aplicari a la bahia considerada. 4) Ninguna reivin-
dicacién relativa a las bahias histéricas puede referirse a territorios o aguas sometidos
a la soberania, a derechos soberanos o a la jurisdiccién reconocida de otros Estados”.
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I.  ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Administracién Central
A. Organismos de la Presidencia de la Repiiblica

—Decreto N? 1.461, de 7-4-1982, mediante el cual se crea la Comisién de Adminis-
tracion Publica, la cual tendrd por objeto asesorar al Ejecutivo Nacional y asistir a
las administraciones estadales y municipales. G.0. N? 32.450 de 7-4-1982.

—Decreto N? 1.471, de 12-4-1982, mediante el cual se crea la Comisidon d¢ Politica
Cientifica y Tecnolégica, con cardcter permanente, la cual tendrd por objeto asesorar
en la formulacién de las politicas v planes relativos a las actividades cientificas y
tecnolégicas, asi como coordinar su ejecucidén, sin perjuicic de las competencias
atribuidas legalmente al Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecno-
l16gicas. G.0. N9 32.452 de 13-4-1982.

B. Organizacién Ministerial

a. Organos de Coordinacion Interministerial

—Decreto N9 1.476, de 27-4-1982, mediante el cual se crea una Comisién intermi-
nisterial para el estudio de los procedimientos administrativos que ocasionen retardos
injustificados que afecten los costos de financiamiento de las construcciones civiles.
G.0. N° 32.461 de 27-4-1982.

b.  Ministerio de Agricultura v Cria

—Resolucidn N¢ 366, del Ministerio de Agricultura y Cria, de 25-6-1982, mediante
la cual se crea una Comisién con caricter ad honorem, que tendra por objeto asesorar
al Ministerio de Agricultura y Cria en los estudios relativos a la problemética sanitaria
de la avicultura nacional. G.0. N2 32.503 de 25-6-1982.

c. Ministerio de Educacion

—Resolucién N? 112, del Ministerio de Educacién, de 30-3-1982, mediante la cual se
declara en proceso de reorganizacién administrativa y docente la Zona Educativa del
Estado Zulia. G.0. N9 32,448 de 5-4-1982.

—Resolucion N9 128, del Ministerio de Educacidn, de 4-5-1982, mediante ia cual se
designa una Comisién que tendrd por objeto realizar el estudio, analisis y evaluacién
del proyecto académico formulado en relacién con la creacidn de la Universidad
Catdlica del Tachira. G.0. N? 32,468 de 6-5-1982.

—Resolucién N? 199, del Ministerio de Educacién, de 25-6-1982, mediante la cual
se nombra una Comisién que tendrd por objeto realizar los estudios necesarios para
determinar la factibilidad para la creacién de la Universidad Pedag6gica Experimental
“Libertador”, en sus aspectos académicos, administrativos y financieros. G.0O. N¢
32.505 de 29-6-1982.

d. Ministerio de Transporte y Comunicaciones

—Resclucidon N© 187 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, de 16-4-1982,
mediante la cual se amplia el ejercicio de la competencia de los Inspectores Regio-
nales de Transporte Terrestre a toda la jurisdiccién de la entidad federal para la
cual fueron designados. G.0. N? 32,457 de 21-4-1982.
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5. Administracién Descentralizada: Colegios Profesionales

— Reglamento de Proteccién Social del Abogado. G.0O. N? 32.456 de 20-4-1982.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sisterna Presupuestario

—Decreto N2 1.460 mediante el cual se dictan las Normas de Ajuste Presupuestario
y Control de Gastos para el Ejercicio Fiscal de 1982. G.0. N9 2.935 Extraordinario
de 7-4-1982. G.O. N¢ 2.949 Extracrdinario de 30-4-1982 (reimpresidon por ecrror
de copia).

2. Sistemas de Estadistica e Informdtica

— Resoluciones Nos. 71, 72 v 73 de la Oficina Central de Estadistica e Informatica,
de 2-4-1982, mediante las cuales se disponc la publicacion. en el Taller Gréfico de
esta Oficina, de las Encuestas de Hogares por Muestieo a nivel pacional, regional ¥
del Area Metropolitana correspondientes al Segundo Semestre del afio 1980. G.0. N°
32.447 de 2-4-1982.

— Resolucidén N° 74, de la Oficina Central de Estadistica ¢ Informatica, de 16-4-1982,
mediante la cual se ordena publicar, en cl Taller Grifico de la Oficina Central dc
Estadistica e Informética, el Boletin de Indicadores de Coyuntura N¢ 11 correspon-
diente al Cuarto Trimestre de 1981. G.0. N? 32,455 de 16-4-1982.

3. Sistema de Crédito Piiblico

— Decreto N9 1.445, de 18-3-1982, mediante ¢l cual se procede a la colocacién de
Titulos de la Deuda Pablica en el mercado internacional hasta por la cantidad de
seiscientos millones de délares de los Estados Unidos de América, destinados a fi-
nanciar parcialmente la corrclacion de obligaciones contraidas por entes publicos
con contratistas y proveedores (reimpresidn por error de copia). G.O. N¢ 32.447 de
2-4-1982.

—Decreto N¢ 1.535, de 30-6-1982, mediante el cual sc procede a la emision de la
Trigésima Emisién de Letras del Tesoro Nacional, hasta por la cantidad de dos mil
cuatrocientos millones de bolivares. G.0. N? 32,506 de 30-6-1982.

4. Sistema de Procedimientios Administrativos

—Resolucién N¢ 125, de la Oficina Central de Presupuesto, de 6-5-1982, mediante
la cual se dispone el funcionamiento del Registro de Presentacion de Documentos en
la Secretarfa Técnica de la Oficina Central de Presupuesto. G.O. No 32,469 de
7-5-1982.

__Resolucién N9 76, de la Oficina Central de Estadistica e Informatica, de 17-5-1982,
mediante la cual se crea el Registro de Presentacion de Documentos, unidad que
estara adserita a la Consultoria Juridica de esta Oficina. G.0. N° 32.475 de 17-5-1982,

1II. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

1. Politica de Relaciones Exteriores
A. Tratados, Acuerdos y Convenios

—Ley Aprobatoria del Acuerdo Interamericano de Estudios e Investigaciones para
el Plancamiento de la Educacién. G.O. N9 32.449 de 6-4-1982.
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—Ley Aprobatoria del Convenio Iberoamericano de Seguridad Social. G.0. N? 2,935
Extraordinario de 12-4-1982.

—Ley Aprobatoria del Convenio Censtitutivo del Fondo OPEP para el Desarrolio
Internacional, ¢! cual sustituye al Convenio de Creacién del Fondo Especial de la
Organizacién de Paises Evportadores de Petrdleo (OPEP). G.0. N? 2.936 Extraordi-
nario de 12-4-1982,

—Ley Aprobatoria de la Convencién Interamericana sobre Extradicién. G.0. N¢ 2.955
Extraordinario de 11-5-1982.

—Ley aprobatoria de la Adhesién de Venezuela al Convenio de Berna sobre la Pro-
teccién de Obras Literarias v Artisticas. G.0. N? 2.954 Extraordinario de 11-5-1982.

—Resolucion N9 PE/TA-6, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 11-3-1982,
mediante la cual se ordena la publicacién en la Gaceta Oficial de la Reptiblica de
Venezuela del texto del Acuerdo Complementario al Convenio Basico de Cocperacién
Técnica entre el Gobierno de la Repiblica de Venczuela y el Gobierno de Ia Reptiblica
Italiana, relativo a los Institutos Universitarios. G.0. N9 2.960 Extraordinario de
13-5-1982.

—Resolucién N? PE/TA 7, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 11-3-1982,
mediante la cual se ordena publicar en la Gaceta Oficial de la Repuiblica de Venezuela,
el texto del Acuerdo Complementario de Cooperacién Econdmica para la Agricultura
y la Agro-Industria entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela v el Gobierno de
la Repiiblica de Italia. G.O. N9 2.960 Extraordinario de 13-5-1982.

Resclucién N? PE/TA 9, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 29-4-1982,
mediante la cual se ordena la publicacién en la la Gaceta Oficial de Ia Repiblica de
Venezuela, del texto del Acuerdo de Cooperacién Cultural entre el Gobierno de la
Repiblica de Venezuela y el Gobierno del Ecuador. G.0. N© 32.487 de 2-6-1982.

—Reselucién N® PE/TA 10, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 29-4-1982,
mediante la cual se ordena la publicacién en la Gaceta Oficial de Ia Repiiblica de
Venezuela, del texto del Acuerdo Complementario de Cooperacién para la Investiga-
.cién y Desarrollo en materia Energética y Minera entre ¢l Gobierno de la Republica
de Venezuela y el Gobierno de la Repiiblica del Ecuador. G.O. N© 32.487 de 2-6-1982.

B. Reconocimiento de Organismos Internacionales

—Resolucién N2 PE/AB 13, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 18-5-1982,
mediante la cual se reconoce a la Junta de Contralores del Grupo Andino, el caracter
de organismo internacional no gubernamental; con personalidad juridica y facultad
para celebrar en Venezuela los actos juridicos que le permitan ¢l normal desarrollo
de sus actividades, de acuerdo con las normas que regulan su funcionamiento. G.O.
N° 32.477 de 19-5-1982,

—Resolucién N? 5, del Ministerio de Relaciones Exteriores de 21-4-82, mediante
la cual se reconoce a la Universidad de las Naciones Unidas el cardcter de organismo
internacional no gubernamental, con personalidad juridica. G.0. N9 32.459 de
23-4-1982,

2. Politica de Relaciones Interiores: régimen electoral
A. Registro Electoral

—Reglamento de Delegaciones Regionales y Agentes de Inscripcién. G.0. N@ 2.966
Extraordinario de 14-6-1982.
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v Propaganda Electoral

B. Régimen de Partidos Politicos

—Resolucién s/n, del Consejo Supremo Electoral, de 11-5-1982, mediante la cual
se dispone que para dar inicio a la tramitacién administrativa referida en el articulo -8°
de la Ley de Partidos Politicos, Reuniones Pablicas y Manifestaciones, los grupos de
ciudadanos que desean constituir un partido politico deberan obtener previamente
del Consejo Supremo Electoral, la autorizacién para usar la denominacién o nombre
provisional correspondiente. G.0. N° 32.474 de 15-5-1982.

—Resolucién s/n, del Conscjo Supremo Electoral, de 8-3-1982, mediante la cual
se dispone que las organizaciones politicas que en ella se menciopan, han perdido
el derecho a usar los nombres provisionales que les ha autorizado y el uso de los
locales especiales para sus actividades. G.O. N 32.447 de 2-4-1982.

— Resolucién s/n, del Consejo Supremo Electoral, de 24-5-82, mediante la cual queda
prohibida la colacién de carteles o tiras de propaganda electoral y distribucidén de
volantes, en los trenes, estaciones y en general cn las instulaciones y equipos del
Metro. G.O. N@ 32,487 de 2-6-1982.

— Resolucién s/n, del Consejo Supremo Elcctoral, de 24-5-82, mediante la cual se
dispone que los programas de informitica elavorados por el Consejo Supremo Elec-
toral, tendran caricter confidencial y serdn, en consecuencia, de uso exclusivo del
Organismo. G.0. N? 32.488 de 3-6-1982.

3. Justicia
A. Régimen Penitenciario

__Resolucion N© 892, del Ministerio de Justicia, de 5-4-1982, mediante la cual se
modifica el 4mbito territorial de la Coordinacién Zonal N¢ 1 de la Regién Centro-
Occidental Zuliana y se crea la Coordinacién Zonal N2 7, de la misma regibn, con
la competencia siguiente: Regién Centro Occidental Zuliana: Coordinacién Zona
N° | que comprende los Distritos Colén, Mara, Maracaibo, Pdez, Perija, Sucre,
Urdaneta y Catatumbo del Estado Zulia. Coordinacién Zona NC 7 que comprende
los Distritos Bolivar, Baralt, Lagunillas y el Distrito Miranda det Estado Zulia. G.0.
N¢ 32.451 de 12-4-1982. -

—_Resolucién N® 894, del Ministerio de Justicia, de 5-4-1982, mediante la cual se
crea un establecimiento abierto con cardcter espccial,. que se denominard Centro de
Tratamiento Comunitaric Rafael Naranjo Osty, con sede en la ciudad de Barcelona,
Estado Anzoategui. G.O. N9 32.451 de 12-4-1982.

__Resclucién N© 893, del Ministerio de Justicia, de 5-4-1982, mediante la cual se
crea un establecimicnto penitenciario que se denominara Centro Penitenciario de
Carabobo, con sede en la ciudad de Valencia, Estado Carabobo. G.0. N9 32.451
de 12-4-1982.

— Resolucién No 891, del Ministerio de Justcia, de 5-4-1982, mediante la cual se
crea un establecimiento penitenciario que se denominaria Centro Penitenciario de
Aragua, con sede en la ciudad de Maracay, Estado Aragua. G.O. N9 32451 de
12-4-1982.

—Resolucion N© 890, del Ministerio de Justicia, de 5-4-1982, mediante la cual se
crea un establecimiento penitenciario que se denominarad Centro Penitenciario Metro-
politano, con sede en los Valles del Tuy, Estade Miranda. G.0. N 32451 de
12-4-1982.
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—Resolucion N?® 982, del Ministerio de Justicia, de 21-4-82, mediante la cual se
crea un estabiccimiento abierto con caracter especial, que se demnominara Centro de
Tratamiento Comunitario Juan Tovar Guédez, con sede en la ciudad de San Cris-
tébal, Estado Miranda. G.©. N¢ 32.460 de 26-4-1982.

B. Régimen de Regisiro y Notarias Piblicas

—Resolucién N? 30, del Ministerio de Justicia. de 2-6-82, mediante la cual se dispone
el uso del mecanismo registral basado en fotocopia de los instrumentos a protocolizar
en las siguientes oficinas: Oficina Subalterna de Registro del Distrito Barinas del
Estado Barinas; Oficina Subalterna de Registro del Distrito Libertador del Estado
M¢rida y Oficina Subalterna de Registro del Distrito Pez del Estado Paez. G.Q. NO
32.489 de 4-6-82.

Decreto N? 1.499, de 20-5-1982, mediante el cual se modifica el Decreto N9 1.289
de fecha 11-11-1981, mediante el cual se creé la Notaria Publica de El Vigia, en los
términos expresados en los articules 2 y 3. G.O. N¢ 32.478 de 20-5-1982.

IV. DESARROLLO ECONOMICO

1. Régimen Impositivo

A. Impuesto sobre la Renta

—Resolucién N? 900, del Ministerio de Hacienda, de 31-3-1982, mediante Ia cual
se dispone que los contribuyentes que hubicren presentado su declaracién definitiva
de rentas correspondiente al ejercicio comprendido entde I 1-1-1981 al 31-12-1982,
podrdn cfectuar el pago del impuesto determinado enm su declaracién hasta el dia
1-4-1982 en una sola porcién. G.O. N© 32,447 de 2-4-1982.

—Decreto N? 1.465, de 14-4-1982, mediante el cual los titulares de enriguecimientos
derivados de la produccién industrial de bienes, gozardn de una rebaja de impuesto
equivalente al veinticinco por ciento (25% ) del monto de las nucvas inversiones hechas
en ¢l pais dentro del ejercicio anual, representadas en activos fijos destinados a dicha
produccién, diferentes a terrenos, que cumplan con los siguientes requisitos: a) que
tengan componentes nacionales iguales o superiores al setenta por ciento (70%):
b) que no hayan sido utilizados anteriormente en Venezuela por otras empresas, y
c) que scan diferentes a las que se refiere el Decreto sobre Normas para orientar y
estimular el Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital. G.0. N9 32.452 de
13-4-1982.

—Decretos N© 1.464, de 12-4-1982, mediante el cual los contribuyentes distintos a
los que sc dediquen a la explotacién de minas e hidrocarburos y de actividades cone-
xas, que realicen en el pals inversiones efectivamente pagados y que estén represen-
tadas en activos fijos no utilizados anteriormente en el pais, que sean adquiridos para
la expansi6n de la producci6n en las actividades agricolas, forestales, pesca o pecuaria,
excepto la de caballos de carreras y de paso, gozarin de una rebaja de impuesto
equivalcnte al diez por ciento (10% ) del monto de tal inversidn. G.0. N? 32.452 de
13-4-1982.

—Decreto N? 1.462, de 12-4-1982, mediante el cual se exoneran del pago del im-
puesto sobre la renta, los enriquecimientos netos obtenidos, por las instituciones
dec ahorro inscritas en la Superintendencia de Cajas de Ahorro, siempre que los
cnriquecimientos deriven de las actividades de interés social qué son propias de dichas
instituciones ¢ no menos del cincuenta por ciento (50% ) de esos enriquecimicntos
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exonerados sea depositado cn entidades de ahorro y préstamo. G.O. N2 32.451 Ex-
traordinario de 12-4-1982.

—Decreto N© 1.508, de 3-6-1982, mediante el cual se exonera del pago del impuesto
sobre la renta a los enriquecimientos netos obtenidos por las personas que se
dediquen a la polimerizacién del etileno para la manufactura del polietileno de alta
densidad. G.0. N9 32.489 de 4-6-1982.

B. Régimen de Aduanas
a. Moaodificaciones Arancelarias

— Decrcto N9 1.384 de 11-6-1982 mecediante el cual se dicta el Arancel de Aduanas
basado en la NABANDINA. G.0. N¢ 2965 Extraordinario de 11-6-1982.

—Resolucién N° 969, del Ministerio de Hacienda, de 4-5-1928, mediante la cual
se modifica el Arance! de Aduanas dictade por Decreto N¢ 338 del 13-8-1974, rela-
tiva a los items arancelarios cuyos codigos son: 61.02.01.99; 61.02.02.99; 61.02.03.99;
61.02.89.99. G.0O. N9 32466 de 4-5-1982.

— Resolucién s/n del Ministerio de Hacienda de 5-5-1982 mediante la cual se modi-
fica el Arancel de Aduanas dictado mediante Decreto N9 338 del 13-8-1974, relativo
a legumbres, hortalizas cocidas y sin cocer congeladas, chocolate y otros preparados
alimenticios que contengan cacao. G.0. N? 32,469 de 7-5-1982 (reimpresion por crror
de copia). :

— Resolucion N? 964 del Ministerio de Hacienda de 30-4-1982 mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas dictado por Decreto N? 338 del 13-8-1974 relativo
a la gasolina de motor de 77 a 84 octanos y de 85 y miés octanos. G.0. N° 32.464
de 30-4-1982.

—Resolucidén N9 915 del Ministerio de Hacienda de 13-4-1982 mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas dictado mediante Decreto N9 338 de 13-8-1974
relativo a prendas de vestir de lana o pelos finos, de algodén, de fibras sintéticas o
artificiales, de seda, trajes de bafio, otras prendas de vestir exicriores, chompas, sacos
o suéteres de fibras acrilicas, cuellos, pecheras y puiios, calzados con piso de otras
materias (cuerda, cartén, tejido, fieltro). G.O. N? 32.453 de 14-4-1982.

— Resolucién N¢ 971, del Ministerio de Hacienda, de 4-5-1982, mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas dictado por Decreto N9 338 del 13-8-74, relativo a
diversos tipos de quesos, aceitunas, cebollas, tomates, zanahorias, pimentones, hongos
y otras legumbres y hortalizas cocidas y sin cocer. G.0. N? 32.466 de 4-5-1982.

b. Regulacién de la Actividad Aduanera

— Decreto N¢ 1.467 de 16-4-1982 mediante el cual se reforma parcialmente el Re-
glamento de la Ley Organica de Aduanas en el sentido de permitir la introduccién
como equipaje, libre de gravimenes aduaneros, efectos nuevos de uso personal, por un
valor gque no exceda de Bs. 5.000. G.0. N9 29.451 Extraordinario de 16-4-1982.

—Resolucién N 972 del Ministerio de Hacienda de 5-5-1982 mediante la cual se
reforma el articulo 2 de la Resolucién N% 392 del 25-11-1980 relativo a la adquisicién
de mercancias exentas de impuestos internos y de importacién, indicadas en la lista
de articulos sujetas a franquicia para ser adquiridas en el Puerto Libre de la Isla de
Margarita, hasta por un monto de cinco mil bolivares (Bs. 5.000,00) limitados a los
articulos v rubros que en ella se indican. G.0. N? 32,472,
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—Resolucién N9 1.056, del Ministeric de Hacienda, de 2-6-82, mediante Ia cual se
dispone que el Régimen Legal que afecta el item 18.06.00.00 chocolate y otros pre-
parados alimenticios que contengan cacao, no se aplicard a las mercancias compren-
didas en dicho item que ingresen al Puerto Libre de la Isla de Margarita, o que hayan
ingresado con posterioridad al 7-5-82, fecha de entrada en vigencia de la Resolucién
N? 971 del 4-5-82. G.0. N9 32.489 de 4-6-82.

2. Régimen de Finanzas
A. Regulacién de Operaciones Bancarias y Crediticias

a. Disposiciones Generales

—Resolucién N? 570 del Ministerio de Hacienda de 5-5-1982 mediante la cual se
dicta el Instructivo N? 1 relativo a las operaciones a las cuales se refiere el ordinal 19
y el numeral 13 del articulo 153 de la Ley General de Bancos y otros Institutos de
Crédito. G.0. N9 32.454 de 15-4-1982. G.0. N© 32466 de 4-5-1982 (reimpresién
por error de copia).

b. Regulacién de las Tasas de Interés y Comisiones

—Resolucién N9 82-04-01, del Banco Central de Venezuela, de 27-4-1982, mediante
la cual se fija en once y medio por ciento anual el tipo de interés nominal que de-
vengaran durante el periodo comprendido entre el 1-5-1982 y el 30-4-1983, las can-
tidades correspondientes a las prestaciones sociales por concepto de indemnizacién
de antigiledad 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.0. N% 32.463 de 29-4-1982,

C. Regulacién del encaje legal por inversiones en el exterior

—Resolucién N? 82-03-02, del Banco Central de Venezuela, de 30-3-1982, mediante
la cual se dispone que los Bancos e Institutos de Crédito regidos por la ley especial
de la materia que tengan colocaciones, depésitos o inversiones en obligaciones en el
exterior en moneda nacional, deberdn constituir en el Banco Central de Venezuela,
en moneda de curso legal, un encaje equivalente al cuarenta por ciento del monto
de dichas colocaciones, depdsitos e inversiones. G.0. N¢ 32.446 de 1-4-1982.

d. Regulaciones crediticias

—Decreto N9 1.498, de 20-5-1982, mediante el cual las personas naturales o juridicas
que concedan al financiamiento para las operaciones a crédito de bienes y servicios,
s6lo podrin cobrar a los consumidores, los conceptos que a continuacién se especifi-
can: a) una tasa de interés calculada sobre saldos deudores, que no excederd.de la
actividad prevaleciente en el mercado, en la fecha del respectivo estado de cuenta;
b) una comisién maxima del seis por ciento (6% ) anual, calculada sobre saldos
deudores, por concepto de los servicios u operaciones accesorias relacionadas directa
o indirectamente con el otorgamiento del crédito, incluidos gastos de cobranza.
G.0. N2 32,479 de 21-5-1982.

—Resolucién conjunta Nos. 1.080 y 353, de los Ministerios de Hacienda y de Agri-
cultura v Cria, de 11-6-1982, mediante la cual se determinan, a los fines de la exone-
racién de los intereses derivados de los créditos a que se reficre el articulo 29 del
Decreto N? 1.272 del 11 de noviembre de 1981, los siguientes cultivos: de ajonjoli,
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algoddn, arroz, cacao, café, cafia de azucar, caraotas, flores de corte, frutales, horta-
lizas, girascl, mani, plantas forestales, plantas ornamentales, raices y tubérculos,
sisal, sorgo, soya. G.0. N© 32.494 de 11-6-1982.

B. Registro Nacional de Valores

—Resolucién s/n, del Ministerio de Hacienda —Comisién Nacional de Valores— de
30-3-1982, mediante la cual se dictan las Normas Relativas a la informacién quec
deben suministrar a la Comisién Nacional de Valores los Bancos y otros Institutos
de Crédito que soliciten autorizacién para hacer oferta publica de titulos valores, y
aguellos cuyas acciones se cncuentren inscritas en el Registro Nacional. de Valores.
G.0. N® 32,455 de 16-4-1982.

3. Régimen de la Industria

A. Bienes de Capital

—Decreto N© 1.466, de 12-4-1982, mediante ¢l cual se dictan las Normas para
Orientar y Estimular ¢l Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital. G.O. N? 2.937
Ext. de 13-4-1982. '

B. Normas de Calidad

—Resolucién N¢ 2.356, del Ministerio de Fomento, de 7-6-1982, mediante la cual se
declara Norma Venezolana COVENIN de obligatorio cumplimicnto la que a conti-
nuacién sc especifica: Norma Venezolana COVENIN N¢ 1.766-81 “Atdn en Con-
serva’. G.0O. N? 32.490 de 7-6-1982.

N

4. Régimen del Comercio Interno

A. Régimen de Pesas y Medidas

—Resolucién N© 1.188, del Ministerio d¢ Fomento, de 23-3-1982, mcdiante la cual
se dictan las tablas de tolerancias que dcberdn tenerse en cucnta al momento de
aplicar las disposiciones sobre pesas, medidas y aparatos de pesar y medir. G.0. N°?
32.477 de 19-5-1982.

B. Declaracién de articulos de primera necesidad

—Resolucién N2 1.319, del Ministerio de Fomento, de 31-3-1982, mediante la cual
se declaran de primera necesidad los candados tanto nacionales como importados ¥y
se establece el precio mdximo de venta la piblico. G.O. N¢ 32.446 de 1-4-1982.

—Resoluciéon mediante la cual se fijan en todo el territorio nacional, los precios
méximos de venta al publico, para los neumdticos nacionales o importados. G.0. N°
2.971 Extraordinario de 28-6-1982.

—Resolucion N? 1.440 del Ministerio de Fomento de 13-4-1982 mediante la cual se
deroga la Resolucién N2 2.961 de 22-7-1981 relativa a la fijacién de precios maximos
de venta al piiblico de las cajetillas de cigarrillos. G.0. N@ 32,457 de 21-4-1982.

C. Regulaciones sobre productos envasados

—Resolucion N?¢ 2.652, del Ministerio de Fomento, de 25-6-1982, mediante la cual
se determina que los productos que se vendan previamente envasados, cualquiera
fuese la forma en que lo estén, deberdn llevar marcado, en el envase o en el clemento
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que haga sus veces, de manera clara ¢ indeleble, el valor del contenide ncto, del
producto que deba contener el envase cxpresado en unidades de longitud, masa, volu-
men o de otra magnitud, o bien de manera numérica si asi fuese el caso, asimismo
deberd indicarse, la firma comercial o industrial envasadora y su domicilio social.
G.0, N° 32,504 de 28-6-1982.

—Resolucién conjuntz s/n de los Ministerios de Fomento y de Agricultura y Cria,
de 23-6-1982, mediante la cual se determina que las presentaciones del producto
sardina, distintas en peso, deberin tener un precio miximo de venta al piblico, cqui-
valente con los precios y peso, como en ella se indica. G.0. N9 32.504 de 28-6-1982.
(Reimpresidon por error de copia).

5. Régimen de Comercio Exterior

—Resolucidn conjunta N? 901 v 1.356 de los Ministerios de Hacienda y Fomento, del
2-4-1982, mediante la cual se elimina el requisito de licencia previa de exportacidn, a
las siguientes mercancias: plumas y plumones; cebollas frescas o refrigeradas; tomates
frescos o refrigerados; pimentones frescos o refrigerados; harina de trigo o de mor-
cajo o tranquillds; harina de maiz, sémoias de trigo ¢ de morcajo o tranquillén; Pre-
parados ¥ conservas de sardinas; sal gema, sal de salinas, sal marina y sal de¢ mesa;
arenas siliceas y cuarzosas; granitos en bruto desbastados o simplemente troceado por
aserrado; gravas; cenizas v residuos; nitrato de sodio; nitrato de amonio; sulfonitrato
de amonio, sulfato de amonio; nitrato de calcio; nitrato de calcio v magnesio, ciana-
mida cdlcica; mezclas y disoluciones que relnan las condiciones especificadas en los
apartados B) y C) de la nota (31-2) de este Capitulo; sales de potasio naturales en
bruto; Mezclas de abonos minerales o quimicos potdsicos; ortofosfato mono y diomé-
nicos; otros abonos que se presenten en tabletas, pastillas o en envases de un peso
méximo de 10 Kg.; madera en bruto; para pulpa; troncos para aserrar ¥ hacer chapas
de coniferas; troncos para aserrar y hacer chapas de no coniferas; Puntales de ma-
dera para minas; madera en bruto, incluso descortezada o simplemente desbastada,
presentada en forma distinta a las descritas anteriormente; madera simplemente es-
cuadrada, de coniferas; madera simplemente encuadrada de no coniferas; madera sim-
plemente aserrada de coniferas; mader simplemente aserrada de no coniferas; Cabillas
de hierro ¢ de acero; alambres de hierro o de acero rvestidos. G.0. N9 32.447 de
2-4-1982.

6. Régimen de Energia y Minas

—Instructivo N2 3, de 29-4-1982, mediante el cual se dictan las instrucciones frente
a la necesidad de tomar medidas que conduzcan al ahorro de combustibles y al uso
racional de la electricidad, asi como a la utilizacién de ecsa forma de cnergia para
cxclusiva satisfaccion de requerimientos de las dependencias de la Administracion Pi-
blica Nacional, central y descentralizada. G.0. N9 32.463 de 29-4-1982.

—Resolucién N° 547, del Ministerio de Energia v Minas, de 29-4-1982, mediante la
cual se establece el horario de funcionamiento para los expendios de combustibles en
centros urbanos. G.0. N? 32,464 de 30-4-1982.

—Resolucidn N° 546, del Ministerio de Energia v Minas, de 29-4-1982, mediante la
cual se fija un precio Unico de venta al pablico de las gasolinas de motor de 83, 87,
89, 91 y 95 octanos. G.0. N? 32.464 de 30-4-1982.

—Resolucion N? 548, del Ministerio de Energia y Minas, de 29-4-1982, mediante
la cual se fijan los precios de venta de los combustibles para aviacién suministrados
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en los aeropuertos nacionales, a las aeronaves que realizan transporte aéreo en el
territorio nacional, pertenecientes a las Fuerzas Armadas Nacionales y a las aeronaves
identificadas segin la Resolucién N¢ 46 del antiguo Ministerio de Comunicaciones
de fecha 9-6-1975, asi: YV-C: aeronaves destinadas al servicio piblico regular y no
regular de transporte aéreo; YV-A: aeronaves destinadas a la aviacion agricola
(fumigacién); YV-O: aeronaves de la Nacién, de los Estados y de los Municipios,
de los Institutos Auténomos, Empresas del Estado y demds organismos piblicos;
YV-E-MR: aeronaves pertenecientes al Centro de Aeronautica Civil “Miguel Rodri-
guez”. Para estas aeronaves, los precios establecidos en este articulo, regirdn hasta el
31 de diciembre de 1982 y a partir del 19 dc enero de 1983, se aplicardn los precios
establecidos en ¢l articulos 29 de esta Resolucidén. G.O. N© 32.464 de 30-4-1982.

"__Resolucién N9 656, del Ministerio de Energia y Minas, de 13-5-1982, mediante la
cual se fija el precio tnico de venta de combustibie turbokerosén suministrado en los
acropuertos nacionales a las aeronaves de las empresas que realizan transporte aéreo
regular en el territorio nacional y que se identifican a continuacién: Linea Aeropostal
Venezolana (LAV), Aeronaves del Centro, Servicios Aéreos Varina, C.A. (SAVAR)
y Aerovias Venezolanas, S.A. (AVENSA). G.0. N*® 32.479 de 21-5-1982.

—_Resolucién NO 549, del Ministerio de Energia y Minas, de 30-4-1982, mediante la
cual se instruye a las empresas de servicio publico de energia cléctrica CVG-Electrifi-
cacién del Caroni (EDELCA), C.A. Administracién y Fomento Eléctrico (CADAFE),
C.A. La Flectricidad de Caracas (E. de C.), las cuales conforman el sistema eléctrica
interconectado, para que adopten medidas necesarias a fin de maximizar el uso de
la energia hidroeléctrica y reducir el consumo de combustibles liquidos en la gene-
racién térmica. G.0. N? 32.466 de 4-5-1982.

7. Desarrollo Agricola

—Resolucién conjunta Nos. 1.293 vy 216, de los Ministerios de Fomento y Agricultura
v Cria respectivamente, de 30-3-1982, mediante la cual se establece la siguiente cla-
sificacion, de acuerdo a la calidad vy el rendimiento en granos enteros del arroz para
el consumo humano: granos dafiados y manchados, tipos T 0,00-1,39; IT 1,40-4,39;
IIT 4,40-16; granos yesosos, tipos T 0,00-2,39; I 2,40-4.39; I1I 4,40-15; granos rojos,
tipos I 0,00-1,39; IT 1,40-3,39; III 3,40-25; mezcla varietal, tipos [ 0,00-2,39; II 2,40-
4,39; 111 4,40-15. G.0. N© 32.448 de 5-4-1982.

V. DESARROLLO SOCIAL: EDUCACION
1. Regulaciones generales g

—Resolucién N? 73, del Ministerio de Educacién, de 11-3-1982, mediante la cual
se dictan las Normas para expedir la Planilla de Calificaciones y otorgar Certificados
de Educacién Biasica y los Titulos de Bachiller y Técnico Medio. G.O. N° 2,948
Ext. de 26-4-1982.

—Resolucion N¢ 4, del Ministerio de Educacién, de 6-1-1982, mediante la cual se
dispone que ¢l Ciclo de Formacién Profesional de Educacién Técnica tendrd una
duracién de dos afios, comprenderd las especialidades Agropecuaria, Industrial, Asis-
tencial, Comercio y Servicios Administrativos y se ofrecerd con caricter experimental
en los siguientes planteles: de Educacién Agropecuaria: C.B.A. Alpargatén, C.B.A,
Cumanagotos, Escuela Técnica Agropecuaria Eusebio Baptista, C.D. Gonzalito, U.E.
Garcia Mohedano, C.D. Gervacio Rubio, Escuela Técnica Agropecuaria Henri Pittier,
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Escuela Técnica Agropecuaria La Pica, Escuela Técnica Agropecuaria Mayorica,
C.B.A. Miguel Borras, C.B.A. Ospino, C.D. Sabana de Mendoza, Escuela Técnica
Agropecuaria San Luis, Escuela Técnica Agropecuaria Silvestre Guevara y Lira,
C.B.A. Tucupita y C.B.A. Santa Béarbara, de Educacién Industrial: E.T.l. Acarigua,
E.T.I. Antonio Diaz, E.-T.I. Anseimo Belloso, E.T.1. Eleazar Lépez Contreras, E.T.L
Emilio Tébar Carrasco, E.T.I. Ezequiel Zamora, E.T.I. Francisco Gonzilez Guifidn,
E.T.I. Gregorio Mac Gregor, ET.[. Joaquin Avellin, E.T.I. José¢ de San Martin,
E.T.1. Juan Ignacio Valbuena, E.T.I. Julio Calcafio, E.T.I. Laudelino Mejias, E.T.L.
Leonardo Infante, E.T.I. Maturin, E.T.I. Pedro Ledn Torres, E-T.I. Puerto La Cruz,
E.T.I. Punto Fijo, E.T.I. Rafael Vegas, E.T.I. Radl Leoni Otero, E.T.I. Rubén Gon-
zalez, E.T.I. Augusto Malavé Villalba, E.T.]. La Victoria, E.T.I. Mariano Fernindez
Fortque, E.T.1. Manuel Puiido Méndez y E.T.]. Pedro Zaraza, de Educacién Asis-
tencial: Escuela Técnica Asistencial Antonic José de Sucre, C.B. Mariano Picon Salas,
Escuela Técnica Asistencial Francisco Antonio Rizquez, Escuela Técnica Asistencial
Luis Razetti, Escuela Técnica Asistencial Dr. Domingo Badaracco Bermidez y C.C.
Cecilio Acosta, de Educacién Comercial y Servicios Administrativos: E.T.C. Manuel
A. Girardot, E.T.C. Fermin Toro, E.T.C. Eliodoro Pineda, E.T.C. Francisco J. Duarte,
E.T.C. Felipe G. Rojas, E.-T.C. Santos Michelena, E.T.C. Pedro Curiel Ramirez,
E.T.C. Alberto Adriani, E.-T.C. Acarigua y E.T.C. Dalla Costa. G.0. N¢ 2950 Ext.
de 4-5-1982,

2. Regulaciones sobre educacién militar

—Resolucién conjunta Nos. 3.618 y 175 de los Ministerios de la Defensa y de Edu-
cacion, de 1-6-1982, mediante la cual se dicta el Reglamento de Equivalencias de
Estudios, para optar al titulo de Licenciado en Ciencias y Artes Militares, Opcién
Terrestre, Opcién Aeronautica, Opcion Guardia Nacional y Licenciado en Ciencias
Navales, con las menciones correspondientes. G.0. N¢ 32.487 de 2-6-1982. G.0. N°
32.491 de 8-6-1982 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién conjunta Nos. 3.619 y 176 de los Ministerios de la Defensa y de Edu-
cacién, de 1-6-1982, mediante ia cual se aprueba el Plan de Estudio “Simén Rodri-
guez”, del Instituto Militar Universitario de las Fuerzas Armadas de Cooperacién.
G.0. N? 32,487 de 2-6-1982,

—Resolucién conjunta Nos. 3.620 y 177, de los Ministerios de la Defensa y de
Educacién, de 1-6-82, mediante la cual se aprueba el Plan de Estudio “Andrés Bello”,
del Instituto Militar Universitario del Ejército de Venczuela. G.O. N9 32,487 de
2-6-1982.

—Resolucién conjunta Nos. 3.621 y 178, de los Ministerios de la Defensa y de
Educacién, de 1-6-1982, mediante la cual se aprueba el Plan de Estudio “Doctor
José Maria Vargas”, del Instituto Militar Universitario de ia Marina de Guerra Vene-
zolana. G.0. N9 32,487 de 2-6-1982.

VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO
1. Urbanismo

—Resolucién del Ministerio de Desarrollo Urbano mediante la cual se aprucba el Plan
Rector de Desarrollo Urbano para la ciudad de Villa de Cura, Distrito Zamora del
Estado Aragua. G.0. N? 2.966 Extraordinario de 14-6-1982.

—Resolucién conjunta Nos. 361, 375 y 122 de los Ministerios de Agricultura y Cria,
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y del Desarrollo Urbano de
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21-6-1982 mediante la cual se deroga la Resolucién conjunta que fijé las dreas de
expansién de las ciudades de Los Taques, Amuay, Punto Fijo y su Area Metropoli-
tana. G.0. N? 32.504 de 28-6-1982.

—Decrete N¢ 1.515, de 3-6-1982, mediante el cual se declara drea de recreacién a
campo abierto o de uso intensivo, un inmueble ubicado cn jurisdiccién de los Dis-
tritos Libertador y Campo Elias del Estado Mérida. G.0. N? 32,492 de 9-6-1982.

2. Régimen de los Recursos Naturales

—Decreto N9 1.511 de 3-6-1982, mediante el cual se inicia progresivamente, a partir
de la publicacién del presente Decrcto, el catastro rural en los Municipios de los
Estados TAachira, Barinas y Apure, con el objeto de facilitar la ejecucién de los planes
agrarios y las reclamaciones de los terrenos baldios y de propiedad nacional que
estén indebidamente poseidos. G.0. N? 32.491 de 8-6-1982.

3. Régimen del Transporte Terrestre

—Resolucién N© 200, del Ministeric de Transporte y Comunicaciones, de 29-4-1982,
mediante la cual se modifican las tarifas del servicio de transporte publico en vehiculos
de alquiler libres dotados de taximetros, prestado en el Distrito Federal y en el
Distrito Sucre del Estado Miranda, de acuerdo a la forma que a continuacién se es-
pecifica: a) bajada de bandera Bs. 4,00. b) tarifa Kilométrica Bs. 1,25. ¢) tarifa
horaria Bs. 30,00. d) Velocidad de cambio 24 Km/h. e) tiempo de espera (tarifa
horaria Bs. 30/h). G.0. N° 32.464 de 30-4-1982.
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I. AMBITO DEL PRESENTE ESTUDIO

El titulo indica e! ambito del presente estudio, esto es el de los principales
problemas quc s¢ plantean entre la ley orginica y las que contemplan procedimientos
especiales; pero en lo que atafie a esta Gltima cuestidn, ¢l mismo esta especificamente
referido a la Ley de Propiedad Industrial e¢n lo refercnte a los procedimientos por
ella previstos en materia de concesiéon de signos distintivos y de patentes.

1I. DETERMINACION DE 1.0S PROBLEMAS FUNDAMENTALES

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos que entrara en vigencia
el pasado mes de enero de 1982, aun cuando fuera promulgada el 7 de mayo de
1981 y publicada el 1% de julio de ese mismo afio plantea muchos problemas de in-
terpretacién respecto a su preeminencia o mo preeminencia sobre las leves especiales;
pero, indudablemente, hay cuatro aspectos que por su incidencia y naturaleza espe-
cifica despiertan una particular inquietud. Son ellos los siguientes:

1. El orden de aplicacién de la normativa en las materias reguladas por leyes
especiales,

2. La delimitacién entre el procedimiento del derecho de peticion y los pro-
cedimientos establecidos en leyes especiales.

3. El alcance del silencio administrativo negativo.
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4. El orden de los recursos cuando existen leyes especiales reguladoras del
procedimiento. '

Resulta evidente que los cuatro problemas estin estrechamente entrelazados
entre si ¥y que indudablemente la primera de las cuestiones planteadas actia como
condicién para la solucién que se les dé a las restantes, aunque éstas tengan sus
particularidades. Vamos a comenzar por ello despejando la de mayor relevancia.
siguicnde asi en la exposicién que subsigue el mismo orden de Ia enunciacién
precedente. '

III. LA LEY ORGANICA Y LAS LEYES ESPECIALES.
ORDEN DE APLICACION

La Ley de Procedimientos Administrativos lleva el calificativo de “organica”.
El articulo 163 de la Constitucidn Nacional sefiala en su dnico aparte, que: “Las
leyes que se dicten en materias reguladas por leyes orgdnicas se¢ someterdn a las
normas de éstas”. ;Qué significado tiene la anterior regulacion? Sintctizando los
criterios que la doctrina expone al respecto hay que reconocer que se le atribuyen
varios posibles alcances:

1. Primera interpretacion

La Constitucién establecié una supercategoria de leyes formales al consagrar
la figura de las leyes organicas. El articulo 163 ha establecido el siguiente orden
de aplicacién:

-— Constitucidn;

— Leyes Organicas; v,

— Leyes Especiales.

La especialidad de las leyes va no significa para las mismas la cualidad de
aplicacién preferente frente a otras leyes, por cuanto si estas son “orgdnicas” tienen
¢l poder de derogarlas.

La anterior es la interpretacién mis difundida aun cuando en fecha reciente
comience a objetirsela, considerando no sélo que contradice el espiritu del mismo
constituyente sino el propic mecanismo de enlace de las normas en nuestro orde-
namiento juridico.

2. Segunda interpretacion

La Constitucién se ha limitado a establecer una norma de politica legislativa,
ordenindole al legislador que cuando deba legislar sobre materias reguladas por
leyes organicas, someta dichas materias a las disposiciones generales que cllas es-
tablecen, asi como a su espiritu e intencidon.

Esta interpretacidon que, entre otras cosas, atiende al verdadero origen de la
disposicién constitucional, sin embargo, no resuelve ¢l problema de que en ésta
no ha sido indicado en forma expresa el destinatario de la norma, por lo cual se
presenta como una regla abierta, dirigida a todos los integrantes de la comunidad,
lo cual hace que necesariamente se replantec la cuestidn en su forma originaria.

3. Tercera interpretacion

Hay una variante, pero mis amplia de la posicidn anterior que seiala que las
leyes orgénicas si constituyen una supercategoria de leyes y, en consecuencia, a cllas

v

v
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debe someterse la ley especial pero sélo en las materias que la misma trata. De alii
que no es de preeminente aplicacién la ley organica fremte a la ley especial, sino
que lo ¢s solamente en los campos especificos que les son comunes.

4. Cuarta interpretacion

La dltima interpretacién quc es necesario exponer es la que identifica a las
leyes orgénicas con las leyes de bases o leyes fundamentales, estimando que las mis-
mas son de aplicacidn preferente a la ley especial en todo aquello en que cllas
constituyen el desarrollo de expresas normas constitucionales, tales como las normas
relativas a las garantias que el texto fundamental esiablece y a las reglas de orga-
nizacién de las estructuras esenciales del Estado. Es esta, a nuestro juicio, la posicion
mds correcta y armoénica dentro de nuestro sistema.

Veamos a la tuz de lo antes cxpucsto cuil es ¢l orden de aplicacién de la Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos frente a las leves especiales y, espe-
cificamente, frente al modelo que hemos asumido de clias, la Ley de Propiedad
Industrial. :

La Ley Orgidnica de Procedimicntos Administrativos, a pesar de lo que su
nombre parece revelar, no es simplecmente una ley que establece una scrie de mo-
delos de actuaciones concatenadas de la Administracién (proccdimientos), sino que
clla tegula igualmente otres aspectos de importancia en la esfera de fa actuacion
administrativa. A continuacién pasamos a cnunciarlos con la necesaria observacidn
de que cl enunciador no obedece a un orden preconcebido o dotado de un sentido
especial.

A. Los principios que rigen la actuacién de la Administracién frente a los
particulares (garantias de los admintstrados).

B. Los principios cuc rigen a la Administracién cn su actuacién en general,
dentro dc los cuales esta el uso de sus potestades y los limites establecidos
para su ejercicio.

C. Algunas reglas de organizacidn.

D. La respensabilidad de los funcionarios y el régimen disciplinario.

E. La regulacién del derecho de peticién en el dmbito administrativo y para
las cuestiones de tal indole.

F. El régimen de.los recursos administrativos.

G. La regulacién de los actos adminisirativos: su nocién; sus elementos; los

requisitos que han dc tener; los vicios guc pueden afectarlo; los distintos
tipos de actos y los principios generales que los rigen.

Finalmente, la Ley contempla dos procedimientos tipicos: el procedimiento or-
dinario y el procedimiento sumario.

De todo este gran camulo de materias hay que determinar cuiles son las que
son inderogables por leyes especiales y cudles, por el contrario, se rigen por cstas.
La mejor forma de establecerlo es con el propio texto de ley en la mano.

IV. DETERMINACION DE LAS MATERIAS INDEROGABLES POR LEYES
ESPECIALES EN EL AMBITO DE LA LEY ORGANICA
DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

A nuestro entender todas las materias contempladas en la Ley Orgéanica de
Procedimientos Administrativos son de aplicacién preferente a las leyes especiales,
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excepcion hecha de aquellas en las cuales la ley hace la expresa salvedad de que
es a estas nltimas a las que hay que atender. La razdén de la afirmacién que antecede
deriva de dos razones fundamentales:

1. Porque las materias que la Ley Organica de Procedimientos Administrati-
vos contempla, salvo las que son reenviadas a las leyes especiales, son materias de
rango constitucional, por lo cual la regulacién de la norma que se analiza pasa
a ser el desarrollo reglamentario de las mismas. Estas materias son justamente la
reglamentacién de garantias constitucionales o de reglas de organizacidén.

2. Porque la ley se muestra imperativa en lo que toca a sus enunciados, salvo
en lo que toca a dos situaciones especificas: 1) Su aplicacidn por parte de admi-
nistraciones estadales v municipales y de los organismos constitucionales dotados
de autonomia funcional (art. 1°, aparte unico); 2) Los casos en los cuales expre-
samente reenvia a las leyes especiales (la rclativa a los plazos, art. 41 y al proce-
dimiento ordinario, art. 47; la ejecucién de los actos, articulo 79).

De todo lo anterior emerge gue la Ley QOrginica de Procedimientos Adminis-
trativos es de preferente aplicacién debido a su rango v a su contenido en lo que
atafie a las restantes estructuras administrativas a las cuales se aplica y sobre las
restantes materias no expresamente excluidas.

Despejada asi la primera cuestién en nuestro campo de estudio nos corresponde
pasar a la segunda, esto es a la relativa al derecho de peticidn.

V. LA DELIMITACION ENTRE EL PROCEDIMIENTO DEL DERECHO
DE PETICION Y LOS PROCEDIMIENTOS ESTABLECIDOS
EN LEYES ESPECIALES

La Constitucién Nacional establece en su Titulo III los deberes, derechos y
garantias de los ciudadanos. El Capitulo III del indicado titulo trata de los derechos
individuales vy es en tal enunciado general donde se ubica el derecho de peticidn,
el cual aparece contemplado en el articulo 67 que indica: “Todos tienen el derecho
de representar o dirigir peticiones ante cualquier entidad o funcionario piiblico,
sobre Tos asuntos que sean de la competencia de éstos y a obtener oportuna res-
puesta”. Como opuede apreciarse, €s una norma gue abarca un campo muy extenso
por cuanto, analizada en su letra v espiritu. cubre lo siguiente:

1. En lo que toca a su ambito subjetivo se destina a todos los sujetos del
ordenamiento juridico: personas fisicas y personas morales sin discriminacién ni
condicién alguna.

2. En lo que atafie a su contenido o materia sobre el cual se ejerce, alude
a cualquier pretensién sobre la cual s¢ tenga un interés de la indole mas variada,
siempre v cuando la misma corresponda a la competencia de un organismo piiblico,
tinica delimitacién o condicién para su procedencia.

3. En lo que respecta a la esfera de los poderes piablicos en los cuales actia
e] deber gque la norma establece, la misma cubre a la totalidad de las estructuras
del Estado, tanto en el dmbito nacional como en ¢l ambito de los entes descentra-
lizados territorial e institucionalmente. Cubre igualmente al ejercicio de todos los
poderes piiblicos: poderes que ejercen la funcién normativa; la funcién jurisdiccio-
nal; la funcién de control; la funcién planificadora; la funcién administradora, etc.

El beneficio que la norma establece en favor de los titulares del derecho es el
dc obtener oportuna respuesta a sus planteamientos.

La Constitucién previé aue las garantias constitucionales fuesen reguladas me-
diante una “legislacién reglamentaria” (articulo 136, ordinal 24), la cual es de la
competencia del Poder Nacional ¥y ha de ser efectuada mediante ley formal: pero
al mismo tiempo dej6 en clato que la falta de ley reglamentaria no podia “me-
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noscabar” el ejercicio de las mismas (articulo 50, aparte unico). Sin embargo, en
el caso espec1flco del derecho de peticidn la ausencia de una normativa reguladora
de dicho ejercicio v sobre todo de las garantias “de la oportuna respuesta” impedia
su plena y real vigencia.

La Ley Orginica de Procedimientos Administrativos se presenta asi como la
“ley reguladora” del ejercicio del derecho de peticién cn la csfera de las materias
de la competencia administrativa. El articulo 29 de la Ley repite el enunciado del
principio constitucional refiriéndolo especificamente a las autoridades administrativas,
scftalando asf: “Toda persona interesada podra, por si o por medio de su represen-
tante, dirigir instancias o peticioncs a cualquier organismo, entidad o autoridad ad-
ministrativa”, El deber que correlativamente crea la norma en relacién con tales
entidades v autoridades es el de “resolver las instancias o pcticiones que se les
dirijan o bien, declarar, en su caso, los motivos que tuvieren para no hacerlo”.
De alli que en la esfera de Jas autoridades administrativas ha sido creada una
obligacién publica, constituida por la respuesta oportuna a! administrado, bien en
¢l sentido de resolver su pretensién o de indicar los motivos que lo impiden hacerlo.
La falta de respuesta de la Administracién va a producir las siguientes consecuen-
cias: 1) La presuncién de que la respuesta ha sido negativa (silencio-rechazo); 2)
La facultad del peticionario para intentar ¢l “recurso inmediato siguiente”, salvo
“disposicién cxpresa en contrario”; 3) La responsabilidad de los érganos adminis-
trativos v de sus titulares por la omisiéon o demora (articulo 4 LOPA). Ahora bien,
para que estas consecuencias se produzcan es necesario que la peticion haya sido
interpuesta y que la respuesta no haya sido dada “dentro de los correspondientes
‘lapsos”. La pregunta que surge de inmediato es: ;Cuales son los lapscs?

De acuerdo con el enunciado de la ley, los lapsos para recibir la respuesta
pueden ser de una doble naturaleza:

A. En los casos en los cuales exista una regulacién expresa (de cualquier
indole, esto es, tanto legal como reglamentaria) de la materia, serd dicha regulacién
la que los establezca.

B. En los casos en los cuales falte tal reaulqc'on vy la materia no requiera
sustanciacién, el plazo para la respuesta es de veinte dias computados a partir de
la fecha de la presentacién o de la fecha posterior en aue el interesado hubiese
cumplido los requisitos legales exigidos (esta altima indicacidén es contradictoria,
va que no podria hablarse de los “requisitos legales cxigidos” en una situacién
como la presente en que la normativa alude a la falta de una regulacién expresa).

El procedimiento establecido en la ley es, en consecuencia, muy escueto y puede
esquematizarse asi:

1. El interesado presenta la peticién, demostrando su caricter de tal (esto es,
su interés).

2. La adminjstracién determina la admisibilidad de la pretensién por la via
del ejercicio del derecho de peticidn, estableciendo al efecto:

A. Si el peticionario es titular, cfectivamente, de un interés.

B. Si la materia objeto de la peticién es de naturaleza “administrativa”.

C. Si la materia es de su propia competencia.

D. Si la materia requiere 0 no sustanciacion.

3. Si del examen preliminar que ha hecho la Administracién se estima que
el interesado ha incumplido u omitido algin elemento que le permita verificar la
admisibilidad de la pretensién, debe notificarlo al solicitante, por escrito, dentro de
los cinco dias siguientes a la fecha de la presentacidn.

4. Si la Administracion ha considerado admisible 1z solicitud, el lapso de los
veinte dias corre desde la fecha de ésta para dar la oportuna respuesta. Si la Ad-
ministracién ha hecho las observaciones indicadas en ¢l punto anterior (punto 3),
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el lapso de veinte dias corre a partir de la fecha en que el interesado hubiere dado
cumplimiento a las cxigencias que ella le formulara.

5. La respuesta de la Administracidn, que ha de darse dentro de los veinte
dias siguientes de las fechas antes indicadas, pucde ser en el siguiente sentido:

A. Declarindose incompetente para resolver la cuestidn si carece de poder
legal parz hacerlo. i

B. Necgando la solicitud por improcedente si la misma no tuviesz fundamento
legal.

C. Resolviendo a favor del interesado su pretension.

6. La no respuesta de la Administracion como hemos visto, transcurrido el
lapso de los veinte dias, equivale a un silencio-rechazo, con lo cual ¢l intercsado
puede: a) intentar el reclamo ante el superior jerdrquico inmediato; b) intentar
contra la omisidn de la Adminisiracion cualquicr recurso que hubiera podido cjercer
si se tratase de un acto, va que la presuncién que establece el silencio-rechazo es
el de aue la omisién dec! pronunciamiento cquivale a una decisidon negativa de su
pretensidn.,

Planteada asi la cuestién. es necesario ver si el procedimiento del derecho de
peticién puede sobreponersc o colidir con las previsiones de una ley especial y
especificamente de la Ley de Propiedad Industrial.

Para que el procedimiento antes analizadn del derecho de peticién pueda pro-
ceder, es neccsario que se den las condiciones para el mismo y que son taxativa-
mente las siguientes:

1. Que sc trate de una neticidn administrativa: esto es. una cuestién de indole
administrativa en la cual un particular tenga un interés demostrado.

2. Que la oretension aue se deduzes no reauiera sustanciacion. Esto quiere
decir que no esté sometida a la verificacidn de elementos de juicio necesarios para
determinar su procedencia ¢ improcedencia.

3. Que no cxista una disposicién expresa (legal o reglamentaria) qne regule
su tramitacién. :

De todo lo anterior se evidencia aque en forma alguna el procedimicnto del
derecho de peticién puede sobrepenerse a los procedimicntos en materias para las
cuales exista un trdmite formalmente establecido. La respuvesta ha de ser, cn con-
secuencia, neeativa al interrosante formulado en ¢l sentido de gue Ias cuestiones
previstas cn [a Ley de Propiedad Industrial, para aludir a la norma especial que
hemos tomado como modelo de comparacién, no se somcten al procedimiento del
derecho de peticién cuando existe un procedimiento previsto en la ley especial.
Ahora bien, el problema surgiria en relacidn con las cuestiones no previstas ni re-
guladas por la Ley de Propiedad Industrial. ;Cabria respecto a ellas ¢l cjercicio del
derecho de peticion? Pongamos por caso wna solicitud de licencia oblizatoria que
fuese hecha por un particular. La Ley nada prevé al respecto. ;Puedc irse por la
via del derecho de peticién? La respuesta, avn cuando fuese dada en sentido positivo,
en nada favoreceria al peticionario por cuanto el proveimiento o acto adminisirativo
requerido por el mismo no puede ser acordado por la Administracidn, la cual deberia
limitarse a darle al solicitante una respuesta negativa. En efecto, los actos adminis-
trativos capaces de incidir sobre la esfera de los derechos de los administrados,
degradindolos a simples intereses o en general afectindolos en su contcnido (actos
ablatorios), estin sometidos al principio de tipicidad administrativa en virtud del
cual sdlo pueden ser dictados cuando han sido expresamente previstos por una norma
quc prevea igualmente un procedimiento contradictorio. De alli que el caricter
nulatorio o inGtil del resultado hace que la via sea igualmentc indtil y nugatoria.



' : LEGISLACION 125

VI. ALCANCE DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO

El silencio de la Administracién es uno dc los problemas mis graves que s¢
plantean en las tramitaciones de cualquier indole que ante la misma se reaiizan.
Con esta cxpresién “silencio administrativo” se alude a la omisidon de un pronun-
ciamicnio por parte de la Administracién ante la pretension de un particular. Cual-
quicra que ella sca, csto es una simple pregunta o informacion requerida o una
prestacion o acto que de clla se exija. Tradicionalmente la Administracién, por
negligencia o incluso en algunos casos con intencion dolosa, omite un pronuncia-
miento dejando al particular que actia {rente a ella cn una situacion de permanenic
expectativa. La’ falta de una norma gencral que estableciera qué valor atribuirle
a tal omisién creaba en cl particular una situacién de indefensiéon: No podia ver
satisfccha su pretensién; pero tampoco tenfa la seguridad de una negativa de la
misma, que pudiera impugnar ante los 6rganos superiores. (Qué hacer en estos
casos? La doctrina le dio varias soluciones, que aparecen en ia legislacion cn el
campo del derccho comparado y que nuestro derecho ha acogido para algunos casos
aislades. Estas soluciones son las de atribuirle al silencio el valor de upa confirma-
cién, es cl llamado silencio-confirmacion que opera cuando la inactividad de la
Administracién se produce frente a un acto que ha sido impugnado. En tal caso
la doctrina estimé, vy la legislacién acogi6 la férmula en ciertas oportunidades, que
tal falta de pronunciamicento debin interpretarse como una confirmacion o ratifica-
cién del acto objeto del recurso. -

Otra tesis que ha llegado a plantearse cs la tesis del silencio negacién o silencio
rechazo que interpreta la omisién de una dencgacién de la solicitud, en forma tal
que, una vez transcurridos los lapsos legales sin que se produzea ei pronuncia-
miento querido por el particular y exigido de la Administracién, surge Ia presuncién
de que la misma ha sido negada, lo cual ticne como ventaja ¢l permitirle al intere-
sado impugnar ante ¢l érgano superior csta presunta decisicn negativa.

Incluso sc ha hablado del silencio aceptacion, figura ésta muy peligrosa por
cuanto cstabiece una presuncién de una decisién favorable a la pretensién formulada
ante la Administracion. [ndudablemente las leyes solo rccogen csta formula cn
forma muy limitada, por cuanto piénsese cn los resultados absurdos a los cuales su
difusién y empleo podria llevar. De alli que séio en casos muy especificos  esta
formula puede ser empleada. N

La lcgislacién venezolana ha establecido casos de silencio -rechazo c© incluso de
silencio confirmacién; pero ninguna de cstas disposiciones ha tenido, hasta la pro-
mulgacién de la Ley Orgdnica de Procedimicntos Administrativos. un caracter ge-
neral, sino que se ha cmpieado para regular situaciones muy concretas, como ¢s cl
caso de fa Ley de Procuraduria General de la Repiblica gue establece la presuncion
de una respuesta negativa de la Administracién, cuando la misma no da ninguna
en ¢l procedimiento del antgjuicio administrativo de las demandas contra ja Re-
publica.

El articulo 4° de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos establece
la férmula del silencio administrativo negativo. Veamos su alcance y consecuencias
y, sobre todo, confrontémosio con el sistema actual de tramitacién de patentes y
marcas. El articulo 42 citado indica: “En los casos en que un érgano de la Admi-
nistracién Piblica no resolviere un asunto o recurso dentro de los correspondientcs
lapsos, se considerard que ha resuelto negativamente vy el intercsado podrd intentar
el recurso inmediato siguiente, salvo disposicién cxpresa en contrario. Esta disposi-
cidn no releva a los érganos administrativos, ni a sus personeros de las responsabi-
lidades que le sean imputables por la omisiébn o demora”. El pardgrafo dmnico del
mismo articulo indica a su vez: “La reiterada negligencia de los responsablcs de
los asuntos o recursos que dé lugar a que éstos se consideren resucltos negativamente
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como se dispone en este articulo, les acarreard amoncstacidn escrita a los cfectos
de lo dispuesto en la Ley de Carrera Administrativa, sin perjuicio de las sanciones
previstas cn el articulo 100 de esta Ley”.

{Qué significado tiene esta atribucién al silencio de la Administracién de una
decisién negativa? ;Opera el efecto del silencio con valor de negacién cn forma
automatica? Muchos son los temores que se plantean sobre la indicada cuestion,
por lo cual vamos a precisar los elementos para su procedencia y los efectos de la
misma. Para que el silencio administrativo adquiera ¢l valor de una negacidn cs
menester que se den los supuestos:

1) Es necesario que haya sido plantcado ante la Administracién una preten-
sidn en primer grado o un recurso contra un acto. Esto cs, sc trata de una solicitud
quc ha de ser oida originariamente por un drgano administrativo (procedimiento
constitutivo) o bien de una revisidn que ha sido somectida al examen del mismo
o de otro 6rgano (procedimiento de scgundo grado).

2) Es necesario que existan lapsos en la ley para la decisidon administrativa.
No podrd darse el cfecto aque se analiza si la actuacion administrativa no cstd so-
nmctida a un limite de tiempo para que la misma se produzca.

3) Es nccesario que se haga valer el valor del silencio como una negativa,
por cuanto el establecimiento de tal disposicidn es en favor del administrado y es
a ¢l a quien corresponde prevalerse de la presuncion.

De lo anterior se evidencia que el silencio como negacion no puede operar
automaticamente, esto es que no es correcto afirmar que vencido el lapso para el
pronunciamiento de la Administracién ya ésta no pueda efectuarlo, por cuanto ha
de presumirse necesariamente la existencia de un acto denegatorio que ha surgido
cn la oportunidad misma en que dicho término s¢ extingue. Por ¢l contrario, el
cfecto previsto en la ley sdlo operard cuando el particular afectado quicra valerse
dc la presunci6n, intentando la via que habia podido escoger si la Administracién
hubiese hecho un pronunciamiento.

Igualmente hay que concluir que si la Administracidn no se pronuncia dentro
del lapso de ley esto no impide que se pronuncie mas tarde vilidamente. La demora
en la decisidn, si quiere considerarse como un vicio del acto, es un vicio subsanable
con la emanacién misma del proveimiento. De alli que ante la hipdtesis de un acto
dictado con posterioridad a la fecha en que se concluye el lapso establecido para
su cmanacién no puede ser impugnado per coatradecir un presunto acto anterior
denegatorio. En todo caso, podria estimarse que el acto posterior ha revocado al
acto anterior si se quiere prolongar a tales extremos el alcunce de las presunciones.

De alli que, a nuestro entender, ¢l dispositivo del articulo 4% ha sido establecido
en beneficio del administrado a fin de impedir que la inactividad administrativa lo
deje en permanente estado de indefensidn impidiéndole ocurrir a las vias para lo
cual lo facultaria la emanacién de la actuacién omitida. Siendo en consecuencia
un beneficio de tal indole sélo puede aprovechar al beneficiario que es el adminis-
trado y es por ello que es a €l a quien corresponde hacerlo valer frente a la Adminis-
tracion. Cuando hablamos del ““particular™ cstamos aludiendo a aquél que mediante su
solicitud o su recurso ha dado el impulso al procedimiento administrativo. De alli
que este “particular” ha de ser el solicitante en los proccdimicntos en los cuales se
pide una declaracién de la Administracién, el recurrente cuande se impugna un
acto precedente y el oponente cuando éste trata de impedir con su accidén la conce-
sion de un derecho a un tercero. Veamos en la practica la situacion de este Gltimo:
cl oponente hace oposicidén porque considera que una marca cuyo registro sc solicita
s¢ encuenlra incursa en cualquiera de las disposiciones prohibitivas del articulo 33
de la Lev de Propiedad Industrial. La Administracién no decide dentro de los tér-
minos legales dicha oposicién, el oponente podrda intentar el recurso de apelacion
ante el Ministro presumiendo en base al mecanismo del silencio-negacién que la
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oposicién ha sido ncgada. Pongamos el caso de que ¢l Registrador decida fuera del
lapso sin gque ¢l beneficiario haya hecho valer la presuncién. La decisién del Regis-
trador es en sentido favorable al oponente, ;jpuede el solicitante pedir la nulidad de
la decisién alegando que existia una previa decisién presunta de negacién de oposi-
cién derivada del tantas veces sefialado mecanismo del silencio-rechazo? Obviamente
no. Sélo el beneficiario puede pedir que se produzca el efecto previsto en la Ley por
cuanto tal dispositivo ha quedado establecido a favor de sus intereses. Es justamente
por cllo que tiene el valor de un beneficio. No puede objetarse contra la interpre-
tacién quec hemos manifestado de la norma que el articulo 41 de la Ley Orginica
al establecer la imperatividad de los términos vy plazos indica que los mismos “obli-
gan por igual, y sin necesidad de apremio, tanto a las auteridades y funcionarios
competentes para el despacho de los asuntos como a los particulares interesados ens
los mismos”, estableciendo asi una preclusién de la actividad administrativa de su
poder de actuacién, por cuanto cl procedimiento administrativo no es ni puede ser
preclusivo, su fiexibilidad es una de sus caracteristicas esenciales y una de las notas
que lo diferencian del procedimiento jurisdiccional. La norma del articulo 41 mas
que el caracter imperativo del plazo para decidir alude al hecho de que los mismos
requieren de una apertura expresa, sino que se producen automaticamente, tal como
dice la ley “sin necesidad de apremio”.

Repetimos, el silencio-rechazo es un beneficio en favor del administrado y no
opera ipso iure, sino que es él, el beneficiario, quien debe hacerlo valer frente a la
Administracion.

Concretando la nocidén expuesta vamos a ver como actuaria la misma en la
practica: Ia Ley establece un lapso de treinta dias para la decisién y la Administra-
cién omite dar el pronunciamiento dentro del mismo. El particular tienc dos posi-
bles vias: a) Recurrir ante el superior valiéndose de Ia presuncién de que existe un
acto denegatorio de la Administracién, y b) esperar alin la respuesta de la Admi-
nistracién., Ahora bien, si el particular cjerce el recurso contra el acto denegatorio
ya la Administracién no podri pronunciarse sobrc la pretensién originariamente
deducida porque ya ha cesado su competencia con el efecto devolutivo del recurso.
En cambio si la Administracién se pronuncia, aun cuando lo haga fuera del lapso.
esto significa que va el administrado no quiso valerse del beneficio del silencio-recha-
zo y por ello no podra alegar vicio alguno en la decision ni podrd hacerlo un tercero
por cuanto repetimos el silencio-rechazo es en beneficio cxclusivo del que ha iniciado
el procedimiento.

Despejadas las anteriores cuestiones pasemos a la ditima de las que nos hemos
propuesto dilucidar constituida por les recursos que han dc ser intentados cuando
ya existe una normativa especial reguladora de los mismos.

VII. EL ORDEN DE LOS RECURSOS CUANDO EXISTEN LEYES
ESPECIALES DEL PROCEDIMIENTO

La cuestion que hemos planteado presuponc la previa decision de un punto de
mayor trascendencia que es el relativo a la aplicacion del procedimiento ordinario
establecido en la Ley Orgidnica de Procedimientos Administrativos o ‘el del o dc los
contenidos en las leyes especiales. la respuesta, sin embargo, es evidente y la da el
propio articulo 47 de la LOPA, al indicar: “Los procedimientos administrativos con-
tenidos en leyes especiales se aplicarin con preferéencia al procedimiento ordinario
previsto en este capitulo en las materias que constituyan la especialidad”. La ley
orginica ha establecido asi la preeminencia del procedimiento especial scbre cl pro-
cedimiento general que ella consagra, planteando una sola duda facilmente dilucidable,
sin embargo. Se trate de si Ia disposicién alude sdlo a los procedimientos esta-
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blecidos en leyes anteriores o si con posterioridad a la vigencia de la LOPA conti-
nuard actuando el principio de especialidad. La légica juridica indica que aun cuan-
do el legislador sc limite a sefalar los procedimientos “contenidos en leyes especiales”,
sin embargo estaba aludiendo a los procedimientos “establecidos o que cstabezcan
leves especiales”. No podria ser otro el alecance de la disposicidén porque ningan sci-
tido tendria que procedimientos de leves anteriores continuaran aplicindose mientras
Gue Jos procsdimientos que en el futuro el legislador cree tengan simplemente un
contenido de papel. De lo anterior queda dilucidada la cucstidn: los procedimientos
establecidos en materia de concesién de signos distintivos y de patentes estdn vigentes
y no han sido derogados por la nueva normativa. Esta no derogacion, sin cmbargo,
ne implica gue la situacidn no haya sido transformada cuando se trata de las moda-
lidades de la actuacién administrativa en forma tal que todo lo relativo a las reglas
sobre los plazos (arts. 41 a 43), a la recepcién de documentos (arts. 44 al 46) y, en
genceral, a los principios de la actuacidn administrativa se incorporan al nuevo sistema.
De alli que estén en vigencia las reglas sobre las inhibiciones y la inhibicién de oficios
(arts. 36 al 40); sobre la eficicncia de la actividad adminisirativa (arts. 30 al 35);
sobre los requisitos y formalidades en los actos administrativos {arts. 7 al 18); sobre
los vicios de los actos (arts. 19 al 21); sobre la actuacién de los particulares y su
capacidad (arts. 23 al 29). En igual sentido se aplican las reglas sobre la notificacién
de los actos (arts. 72 al 77). lgualmente rige toda la normativa relativa a la revisién
de oficio de los actos administrativos (arts. 81 a 84).

Despejando Ia cuestién anterior nos corresponde ya entrar de lleno en el punto
quc nos habiamos planteado constituido por el de la procedencia o no del régimen de
recursos que la ley orgdnica establecc cuando ya existe un sistema especifico contem-
plado en una ley especial.

La atenta lectura del articulado relative a los “recursos administrativos” estable-
cido en la Ley Orgéanica de Procedimientos Administrativos nos revela que el legis-
lador quiso con ella uniformar todo el régimen de la materia excluyendo las legisla-
-iones especiales. No hay en dicho articulado ninguna_disposicién, salvo la que alude
a una materia diferente, la referente a los recursos jurisdiccionales, en la que se haga
un reenvio a las leyes especiales. En consecuencia, de conformidad con la ldgica y las
consideraciones que han quedado expuestas, la ley orgénica, con base cn su carécter
de ley de principios o de bases se considera como norma prioritaria reguladora del
principio de recurribilidad y de su propio régimen. De alli que, en lo que atafie a la
Ley de Propiedad Industrial, nos encontremos con la siguiente situacién: todos los
trdmites que contemplan los procedimientos de concesién de signos distintivos v de
patentes se siguen aplicando de conformidad con la ley especial hasta el momento de
la emanacién del acto que acuerda o niega la solicitud. De alli que la decisién de opo-
siciones y objeciones sigue el mismo sistema pautado hasta ahora en la ley, por lo
cual contra la oposicién u objecién decidida por el Registrador de la Propiedad
Tndustrial cabe rccurso jerdrquico contenido en el articulo 43 de la Ley de Propicdad
industrial ante el Ministro de Fomento y dentro dcl lapso gue dicho articulo seftala.
Sélo contra Ia decisién del Registrador una vez que la misma sea definitiva se apli-
cara ¢l nucvo régimen de recursos, debiendo asi intentarsc el recurso de reconsidera-
cién y ¢l subsiguientc recurso jerarquico con las modalidades y lapsos establecidos
por la ley orgdnica y, asimismo, el recurso de revision cuando hubiere lugar al mismo
en los supuestos muy especificos que contempla.

Es. en consecuencia, en este campo donde aparece de lleno la nueva normativa,
la cual, en mi_criterio, tal como lo he sefialado en comentarios anteriores, tiene de-
fectos muy graves aue sélo una consciente doctrina administrativa v una jurispruden-
cia reiterada podrd aclarar.
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Cronica Parlamentaria

I. DEBATES POLITICOS
El Caso Aguilar Serradas

El 29 de abril de! afio en curso la Juez Superior Décimo Tercera en lo Penal
absolvié a Antonio José Guédez Pérez, Rafacl Emigdio Pacheco y Jesis Ramén
Garcia previamente condenados por la Juez Décimo Cuarta de Primera Instancia por
¢l asesinato del abogado Angel Alberto Aguilar Serradas, ocurrido en el mes de junio
de 1974.

El diputado José Vicente Rangel solicité al respecto un derecho de palabra en la
Camara de Diputados e hizo las siguientes proposiciones que resultaron aprobadas:

1. Expresar su honda preocupacién por la decisién dictada el 29 de abril del
afo en curso por el Juzgado Décimo Tercero Superior Penal de la Circunscripcidn
Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda, en relacién al caso del asesinato
consumado en la persona del abogado Alberto Aguilar Serradas, hecho ocurrido el
17 de junio dc 1974, cuya investigacién en el seno de la Direccién de Inteligencia
Militar (DIM), determiné e individualizé responsabilidades en funcionarios de ese
organismo, produciéndose luego en el juicio penal sentencia en primera instancia
contra los indiciados por el delito de homicidio calificado.

2. Dirigirse al Fiscal General de la Repuiblica a los fines de exhortar al Des-
pacho a su cargo a que rodee de todo género de garantias el recurso de casacién a la
sentencia del Juzgado Décimo Tercero Superior Penal, anunciado por el Fiscal Cuarto
del Ministerio Piblico.

Este punto se refiere a lo siguiente: es necesario garantizar el impulso procesal
con el objeto de que el recurso anunciado no se quede en una mera abstraccién, en
una simple formalidad, sino que pueda efectivamente materializarse y seguir su curso
ante la Corte Suprema de Justicia.

3. Que en vista de las graves implicaciones de la decisién judicial aludida, la
Camara de Diputados se dirija al Consejo de la Judicatura, haciéndole presente el
sentimiento de honda preocupacién que embarga 2 Ja representaciéon popular.

4. Que se envie copia dc la versién del plantcamiento y respectivo debate en la
Cimara sobre la materia en cuestién, -al Fiscal General de la Republica y al Consejo
de la Judicatura. .

A nombre de la Fraccién Parlamentaria de Copei salvé ¢l voto el diputado
Gustavo Tarre Bricefio, alegando que en la sentencia absolutoria la Juez evidencia
la existencia de contradicciones en ¢l testimonio fundamental de la sentencia condena-
toria y que en basc a cllo, aplicando el principio de que fa duda favorece al rco,
consideré su deber absolver. Copei seiiala que el acuerde aprobado insinia una con-
ducta irregular de la Juez y por cllo no lo respalda.

II. MENSAJE PRESIDENCIAL

En cumplimiento de! mandato contenido en el articulo 191 de la Constitucién,
el Presidente de Ja Republica, doctor Luis Herrera Campins presenté su Tercer Men-
saje al Congreso.

El documento Presidencial contienc un detallado andlisis de la obra del gebierno
en el afio de la cuenta y fue objeto de debate, en Sesién Conjunta de las Cimaras.
Como conclusién de este debate la oposicion hizo la siguiente proposicion:

El Congreso de la Repiblica expresa su preocupacion por el estancamiento de
la economia nacional, el aumento del desempleo, el alto costo de la vida, el deterioro
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de los servicios piblicos, el crecimiento del gasto corriente improductivo, el incre-
mento de la deuda pablica, el aumento de la corrupcién administrativa v la falta de
prevision gubernamental de la crisis petrolera y fiscal que ahora confronta el pais,
a la vez que manifiesta su esperanza de que el Gobierno. rectifique los lineamientos
del plan dc desarrollo econémico y social de la Nacién esbozados por el ciudadano
Presidente de la Repiblica en su III Mensaje a este Cuerpo a los fines de disefiar
un nuevo modelo de desarrollo.

Este texto resulté aprobado con el voto salvado de la Fraccién del Partido de
Gobierno. Copei alegd estar en desacuerdo con el contenido de la proposicién y
tener dudas en relacién a la constitucionalidad de la misma. Afirma la bancada Social
Cristiana que el Congreso no tiene facultad alguna para emitir pronunciamiento en
relacion al Mensaje Presidencial.

III. TRATADOS

Sanciond las leyes que auterizan al Presidente para que ratifique un conjunto de
tratados, dentro de los cuales hay que destacar dos:

1. Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la_mujer.

2. Tratado de Delimitacién entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela y
la Repiibiica de Francia,

1V. LEGISLACION
En materia legislativa el Congreso discuti4 las siguientes leyes:

Cédigo Civil.

Reforma de la Ley Organica de Procedimientos Agrarios.

Ley de Financiamiento del Programa Sidero-Carbonifero del Zulia.
Ley de Ejercicio de Ia Medicina.

PN

V. LAS MALVINAS

Dos acuerdos de la Cdmara de Diputados y uno del Senado sirvieron para evi-
denciar el apoyo de Venezuela a la Repiiblica Argentina en la recuperacién de las
Islas Malvinas y el repudio a la agresién briténica.

G. T.
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I. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL
DEL ESTADO

1. La Administracién Piiblica: Administracién descentralizada: Representacidn
del Procurador General de la Repiiblica

CSJ-SPA (43) 4-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

La notificacién a la Procuraduria General de la Repiiblica,
en los juicios en que sea parte demandada un ente descentra-
lizado, no es incompatible con Ia naturaleza de dichos entes.

En el estado actual de nuestra legislacion positiva no cabe ninguna duda de que
los entes estatales con forma juridica de derecho privado estin integrados, como lo
sefiala un autor, dentro de la estructura general del Estado, conformando lo que se
denomina “sector ptblico”.

Por esta razén, leyes de reciente data, como las orgénicas de Régimen Presu-
puestario y la de Crédito Piblico (30-7-76), contienen previsiones que somcten a sus
disposiciones entes con forma juridica de derecho privado, como son las sociedades
en las cuales el Poder Nacional, o los Estados y los Municipios “tengan participacién
igual o mayor al cincuenta por ciento (50%) del capital social”.

Ahora bien, con arreglo a la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica, corresponde a esta institucién representar y defender judicial y extrajudicial-
mente, los derechos e intereses de la Replblica, relacionados con ingresos piiblicos
estatales (Art. 2%, Ord. 19), y el Procurador General de la Repiiblica conserva en
toda su plenitud la representacién de los intereses patrimoniales de la Repiiblica, aun
en los casos en que legalmente existan otro u otros funcionarios investidos de ella y
aun cuando el mismo Procurader sea quien, conforme a la Ley, la haya sustituido.
(Art. 14). Por ello la Ley ordena a los funcionarios judiciales notificar al Procurador
General de la Repdblica de toda demanda, oposicién, excepcién, providencia. senten-
cia o solicitud de cualquier naturaleza que, directa o indirectamente, obre contra los
intereses patrimoniales de la Repiblica, siendo la falta de notificacién causal de repo-
sicibn (Art. 38); e igual notificacién ordena realizar cuando se decrete alguna me-
dida de ejecucidn preventiva o definitiva sobre bicnes de entidades piiblicas que no
sea la Republica, “o de particulares, que estén afectados al uso piblico, a un servicio
plblico, 0 a una actividad de utilidad piiblica nacional” (Art. 46).

Para precisar mcjor la inteligencia y alcance de esas disposiciones, esta Sala, cn
sentencia de 23 de octubre de 1973, estimd conveniente tener en cuenta realidades
institucionales que se relacionan estrechamente con la organizacidén que actualmente tie-
ne la administracién piiblica en nuestro pafs, y con la necesidad de que los intereses
nacionales sean protegidos y defendidos en forma pronta y eficaz, independientemente
de los 6rganos de la administracién nacional a que estén destinados. En ese orden
de ideas establecié la Corte que, los bienes que constituyen el dominio patrimonial
del Estado venezolano, estdn administrados, directamente por los érganos tradiciona-
les de la administracién centralizada, o indirectamente por los institutos o estableci-
mientos auténomos y por las empresas del Estado que forman la administracién des-
centralizada, y cuya caracteristica comin es gozar de cierto grado de autonomia, en
conformidad con las leyes y decretos orginicos que regulan su organizacién y fun-
cionamiento.

Es asi entonces, concluyé la Corte en esa oportunidad, que “en nuestro pais, al
igual que en aquellos que se nos anticiparon por el camino de la descentralizacidn



JURISPRUDENCIA 135

administrativa, ha dejado de ser realidad la idea proclamada por la doctrina clasica,
de que la unidad de la persona juridica implica la unidad del patrimonio, en lo que
respecta al Estado, pues, los intereses patrimoniales de éstc aparecen vinculados a un
complejo sistema de servicios centralizados y de organismos auténomos, cada uno de
los cuales persigue fines diferentes, aunque orientados todos a la realizacidn de los
grandes comctidos que impone al Estado la realidad contempordnca. Dentro de esc
sistema, cada ente descentralizado ticne sus propios bienes, en los cuales estin, a su
vez, invelucrados los intereses patrimoniales del Estado™.

La notificacién de la Procuraduria General de la Repiblica, en los juicios en que
sea parte demandada un ente descentralizado es, por lo tanto, consecuencia de las
atribuciones constitucionales de esc organismo y nada tiene de incompatible con la
naturaleza de dichos entes, ni con el régimen especial a que estdn sometidos los bienes
que integran su patrimonio.

Estas razones llevaron a la Corte a declarar ¢n el caso de que se trataba {Sutra-
metal Bolivar contra la Sidertirgica del Orinoco, Sidor), que ¢l tribunal de la causa
ha debido notificar al Procurador General de la Repiiblica de la demanda interpuesta
contra la mencionada empresa estatal v del embargo decretado a peticion dcl de-
mandante.

Y son esas mismas razones las que conducen también ahora a la Sala a conside-
rar ajustada a derecho la decisién del Juzgado de Sustanciacién en el caso de autos
(Viasa) de declarar improcedente ta apelacion contra su anto de fecha 27 de sep-
tiembre de 1979, que acerdaba, a solicitud de los apoderados judiciales de la Nacion,
la reposicion de la incidencia de intimacién de honorarios. al estado de que sc prac-
ticara 1a notificacién del Procurador General de la Reptiblica, de conformidad con el
articulo 38 de la Ley Organica que rige las actuaciones del nombrado funcionario.

I, EL ORDENAMIENTO ORGANICO DEL ESTADO
1. Los Concejos Municipales: Competencia

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

De Ias apclaciones contra decisioncs dictadas por 1a Direc-
cién de Obras Municipales. conoce fn Comision Metropolitana
de Urbanismo y no el Concejo Municipal.

Con motivo de la demanda de nulidad intentada por el ciudadano Charles Du-
prat Navarrete, contra la Resolucién 7841, de fecha 2 de noviembre de 1978 de la
Direccién de Obras Municipales det Distrito Federal, que le impuso una sancion de
multa y demolicién por haber efectuado trabajos de construccién de 4 ambicntes en
un inmueble ubicado en la Avenida la Playa, Urbanizacién El Palmar Ocste. Hotel
Las Canteras, Parroguia Caraballeda del Dcpartamento Vargas, Resolucién que fuera
apelada y confirmada por la Comisién Metropolitana de Urbanismo, segiin Resolucion
N? 79-805 del 13-3-79, el Juzgado Superior Primero en lo Civil, Mercantil y Conten-
cioso-Administrativo de la Circunscripcién Judicial de la Regién Capital. dicté el
siguiente auto con fecha 11 de octubre de 1979:

“_..por recibido en fecha § de octubre de 1979, de fa Gobernacién del Dis-
trito Federal el expedicnte contentivo de los antecedentes administratives con mo-
tivo del recurso centencioso de anulacién interpuesto por el ciudadano Charles
Henry Duprat Navarrete, contra acto administrativo, y siendo la oportunidad de
admitir o rechazar dicho recurso este Juzgado observa: que la Comisién Metropoli-
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tana de Urbanismo mediante Resolucién N¢ 79-805 de fecha 13 de marzo de
1979, decidié la apelacién intentada por ¢l recurrente en contra de la Resolucién
N? 7841 de fecha 2 de noviembre de 1978, emanada de la Direccién de Obras
Municipales de Ia Gobernacién del Distrito Federal; que es criterio de este Juz-
gado, que la Comisién Metropolitana de Urbanismo, no es el érgano competente
para conocer de las referidas apelaciones en contra de resoluciones de esta natu-
raleza de la Direccién de Obras Municipales, puesto que como ya lo ha decidido
la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, en casos similares,
es al Concejo Municipal del Distrito Federal a quien corresponde esa facultad
administrativa de alzada de conformidad a lo establecido en los articulos 55, 56
y 270 de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en Ge-
neral, siendo la competencia atribuida a la Comisién Metropolitana de Urbanis-
mo, la de conocer los «rccursos y apelaciones que se interpongan contra las deci-
siones de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano y de las Ingenierfas
(sic) Municipales o su equivalentes, establecida en la Ordenanza sobre Ordena-
cién Urbana del Arca Metropolitana de Caracas como oficina consultiva y ase-
sora y no en forma especial a que se contrae la disposicién contenida en el ar-
ticulo 270 de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
General.

Por tales razones, este Juzgado Superior Primero en lo Civil, Mercantil y
Contencioso-Administrativo de la Circunscripeién Judicial de la Regién Capital,
administrando justicia en nombre de la Repiiblica de Venezuela y por la sutori-
dad de Ia Ley, por razones obvias de economia procesal y como decisidén in limni-
ni litis, declara la nulidad de la Resolucién N? 79-805 de fecha 13 de marzo de
1979 dictada por la Comisidn Metropolitana de Urbanismo y ordena reponer el
procedimiento al estado de que se oiga la apelacién por el érgano competente,
es dccir, por ¢l Concejo Municipal del Distrito Federal como lo dispone el articu-
lo 270 de la citada Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones
en General.

Devuélvase el expediente administrativo a la Gobernacién del Distrito Fe-
deral con anexo de esta decisién previa su certificacién por Secretarfa...”.

Contra dicho auto ¢l Sindico Procurador Municipal del Distrito Federal inter-
puso apclacién, motivo por el cual pasaron los autos a esta Corte, donde cumplidos
los trdmites de rigor y siendo la oportunidad para decidir el recurso se pasa a hacerlo
en base de las siguientes consideraciones:

Conforme a lo alegado por el apelante en su escrito de formalizacién, el Juzgado
a quo *.. .aplicé mal el Derecho, al basar su decisién en una Ordenanza derogada,
como lo es la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en Gene-
ral de fecha 22-3-77, publicada en la Gaceta Municipal del Distrito Federal N? Extra
449 del 18-4-77, instrumento legal que fue sustituido por la Ordenanza sobre la mis-
ma materia de fecha 19-8-77, aparecida en la citada Gacera Municipal N? Extra 458-4
del 14-9-77. Textos legales que cursan en autos y en el que aparcce en la Gllima de
las Ordenanzas sefialadas el siguiente dispositivo:

CAPITULO XVIII De los recursos

“Articulo 271.—Las decisiones de la Direccién de Obras Municipales sobre
otorgamiento, cancelacién o suspensién de permisos para construir, o sobre cé-
dulas de habitabilidad, podrdn apelarse por ante la Comisién Metropolitana de
Urbanismo, previo afianzamiento previsto en el Parigrafo Unico del Articulo 23
de esta Ordenanza y conforme al procedimicnto establecide en el Capitulo II de
la misma”.
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“Articulo 272.—De las sanciones impuestas podrd apelarse por ante la Co-
misién Metropolitana de Urbanismo previo pago o fianzamiento a juicio del Ad-
ministrador de Rentas Municipales. Sin este requisito no se dard curso a la ape-
lacién”.

En tal virtud el ente competente para conocer de las apclaciones contra las deci-
siones dictadas por la Dircecién de Obras Municipales para la fecha en referencia,
es la Comisién Metropolitana de Urbanismo y no el Concejo Municipal como inde-
bidamente se pronunci¢ el Tribunal a quo.

En consecuencia, esta Corte administrando Justicia en nombre de la Repiiblica
y por autoridad de la Ley, declara con lugar la apelacién interpuesta y por tanto
revoca en todas sus partes el auto de fecha 11 de octubre de 1979, dictado por el
referido Juzgado Superior Primero que declaré inadmisible la demanda de rulidad

propuesta por el ciudadano Charles Henry Duprat Navarrete.

III. ORDENAMIENTO TRIBUTARIO
1. Impuesto sobre la Renta: Liquidacion

CSJ-SPA (46) : 4-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temcltas

El acta fiscal no es indispensable en forma previa al acto de
liquidacién en ninguna de las situaciones previstas cn ¢l Regla-
mento de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

Dos son las cuestiones sometidas a la consideracién de esta Sala en el caso sub
judice: una de forma, relativa a la legalidad o no del procedimiento seguido por la
Administracién del Impuesto para la liquidacién de la planilla impositiva mediante la
cual se pretende cabrar una suma adicional a Ja contribuyente; y oftra dc fondo, rela-
tiva a la procedencia o no de la rebaja de impuesto complementario por inversiones

“en activos fijos, previsto cn cl articulo 38 de la Ley de Impuesto sobre la Renta
de 1961.

En cuanto al primer punto, esta Sala, en numerosos fallos, ha venidc sostenicndo
gue el Acta Final no es indispensable en forma previa al acto de liquidacién en nin-
guna de las dos situaciones previstas en los ordinales 1¢ y 2% del articulo 137 del
Reglamento de la Ley de Impuesto de 1956 (correcciones de forma v liquidacidén
bona fide) pues Tos datos en que se fundan dichas modificaciones y liquidaciones pro-
vienen todos de la declaracién bona fide, como gue son datos v referencias que conoce
bien el propio contribuyente declarante por haberlos elaborado ¢l mismo. Pero si en
cambio se trata dc datos nuevos, extraidos por los funcionarios fiscales de la contabi-
lidad, libros y otros documcntos pertenecientes al contribuyente o de interrogatorios
hechos a él y los cuales generalmente son obtenidos en sus propios oficinas, entonces
el Acta Fiscal ocupa el lugar de la declaracién bona fide y como ella viene a servir
de documento de registro de dichos datos complementarios y en pro de la autenticidad
se exige la firma del contribuyente en dicha Acta, como antes lo hizo en la declara-
cién jurada original.

La norma contenida en el articulo 146 del Reglamento, a juicio de la Sala, sc
refiere a las Actas Fiscales que los funcionarios de la Administracién del Impuesto
deben levantar con ocasién de las revisiones o verificaciones que se realicen con pos-
terioridad a las liquidaciones hona fide {provisional y modificada) en la contabilidad,
libros, facturas, documentos y papeles del contribuyente y para dejar constancia de
las respuestas que éste formule a los interrogatorios hechos sobre operaciones, activi-
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dades o cualesquiera otros hechos ejecutados en el ejercicio fiscal v de los cuales pue-
den derivarse derechos fiscales eventuales o complementarios a favor del Fisco Na-
cional,

En consecuencia, en el caso sub-judice, el Acto Administrativo del Ajuste de
Inversiones N® HIRC-090-340 de fecha 24 de mayo de 1967, realizado por los Revi-
sores Fiscales de la Administracién del Impuesto sobre la Renta exclusivamente sobre
la base de datos contenidos en la declaracién del contribuyente y la planilla comple-
mentaria N? 401.284 de fecha 9 de junio de 1967 liquidada en base a dicho Ajuste,
no es nula por defecto de forma, esto es por la falta del Acta Fiscal prevista en el
articulo 146 del Reglamento, toda vez que se¢ apoya ¢n la Resolucidén motivada N
356223 del 9 de junio de 1967, prevista en el articulo 137, numeral 29 del Regla-
mento. que se notificd oportunamente a la contribuyente junto con la expresada pla-
nilla de liquidacién original v en consecuencia en hechos, datos ¥ razones que ella
conoce bien y frente a las cuales pudo defenderse a toda satisfaccidn, v asi se declara.

CSJ-SPA (91) : 27-4-82

Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Los deudores de intereses pagaderos a empresas no domici-
liadas en el pais estan obligados a hacer la correspondiente re-
tencién de impuestos.

Para decidir, 1a Corte observa: La controversia judicial se reduce concretamente
a decidir si €l Banco, por la circunstancia de estar domiciliado en el exterior, es o no
es sujeto sometido a la jurisdiccién impositiva venezolana a pesar de haber recibido
intereses (Bs. 57.229,12) pagados por una empresa que si estaba domiciliada en el
pais; en breve, Ia litis versa sobre el alcance de la territorialidad del impucsto sobre
la renta en Venezuela.

Coincidiendo con la decisién de instancia esta Corte considera que cn esta mate-
ria el legislador venezolano ha sido claro vy consecuente. En efecio, su intcngién ha
sido someter a este tributo directo a todos los enriquecimientos producidos en ‘el pais,
independientemente del domicilio del titular de la renta, de su condicién de persona
natural o juridica, o de la naturaleza comercial, industrial, minera, agricola, etc., de
la renta, '

Y para consagrar este propésito basico, de manera amplia e indubitable, ¢l legis-
lador ha hecho uso de términos propios al expresar en el encabezamiento mismo de
la Ley de Impuesto sobre la Renta lo siguiente:

Articulo 1° “Toda persona o comunidad pagara el impuesto que esta ley auto-
riza por los enriquecimientos netos y disponibles que obtenga en virtud de actividades
econdmicas realizadas en Venezuela o de bienes situados en el pais”.

Y el legislador ha sido tan suficientemente propio y claro al respecte que no ha
tenido que cambiar, ni siquiera en la forma, la redaccién misma del articulo 1%, en
ninguna de las reformas de la ley que se han producido ¢n los 30 afios de vigencia
de nuestro sistema tributario, enire 1942 v 1972,

Lo que si hizo desde 1955 y ha conservado hasta hoy, a objeto de cvitar inter-
pretaciones diferentes entre los contribuyentes y la administracién, es adicionar tres
pardgrafos al citado articulo 19, en los cuales ha aclarade qué cntiende por enrique-
cimientos metos (paragrafo primero), en qué momento neto se considera disponible
{pardgrafo segundo) y cuando dicho enriquecimiento proviene de actividades econé-
micas realizadas en Venezuela (parigrafo tercero).

El no ha hecho distincién de la renta por el domicilio de su titular y no corres-
ponde por tanto hacerla al intérprete conforme a la méxima Ubi lex non distinguit
nec nos distinguere debemus.
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Pero para no dejar este punto a criterio alguno de interpretacion, expresamette
sefals en la Exposicion de Motivos de la ley primigenia de 1942 lo siguiente: “Terri-
torialidad. Se ha atribuido una especial importancia a la territorialidad del acto gra-
vable. En cambio no sc tiene en cuenta el lugar donde esté el titular del enriqueci-
miento”.

En el presente caso, ni en ninglin otro, se ha discutido, entre nosotros ni admi-
nistrativa ni judicialmente, si los intcreses obtenidos por capitales dados cn préstamos
son o no rentas gravables, en concepto de la Ley de Tmpuesto sobre la Renta vene-
zolana. Lo dnico que se ha discutido es si, en casos concretos, son rentas derivadas
de la cesién del uso o goce de bienes muebles y tributan conforme al Capitulo III de
la Ley o si son beneficios comerciales y se gravan segin cl capitulo siguicnte. (IV).

Pues bien, en este caso se han producido intereses. enriquecimientos netos con-
forme a la legislacién impositiva venezolana; y se han producido por actividades
econdmicas realizadas por la empresa venezolana en el pais y alguien debe pagar
por ello; y ese alguien no puede ser el deudor de los intereses que ha tenido un
egreso, sino quien ha tenido por ello un ingreso; y poco importa si ese alguien esté
o no domiciliado en el pais, ni si ha hecho un contrato plblico o privado, ni si ha
hecho un contrato de mutuo, trasmitiendo propiedad del bien, o de usufructo,
cediendo el uso de los bienes pero reservindose la nuda propiedad, ni si ha hecho
una operacién civil o mercantil; en todo caso es el titular del cnriquecimiento quien
debe pagar el impuesto sobre la renta previsto en la ley vigente para el ejercicio
econdémico en que se produjo el correspondiente ingreso; y asi se declara.

No es cuestién de conflicto entre particulares regidos por las normas del derecho
internacional privado, como pretende ol recurrente, sino de conflicto entrc un
particular y la administracién, de cardcter tributario, regido por las normas del
derecho piblico interno.

Para evitar las evasiones que se producian en cstos casos, por frecuentes irans-
ferencias de créditos e intereses que se hacfan al exterior, utilizando precisamente
bancos extranjeros, el legistador venezolano fuvo que imponerle a los deudores de
intereses pagaderos a empresas no domiciliadas en el pais. la obligacién de hacer
la correspondiente retencién de impuestos, so pena de no admitirles las deducciones
gue aquellos pudieran pretender tuego por intereses pagados al exterior sobre capi-
tales recibidos en préstamos. Por eso se agregd en 1961 el Paragrafo Unico al ordinal
19 del articulo 12 de la Ley. con lo que no se establecia un nuevo impuesto, o dicho
de otro modo, no se modificaba el régimen territorial impositivo venezolano, como
ha pretendido la recurrente en el prescnte caso, sino que s¢ estaba simplemente
definiendo un procedimiento para asegurar el cobro de un impuesto establecido con
anterioridad; y asi se declara.

En lo dnico que fue procedente el recurso intentado ante la primera instancia
fue en la calificacién del enriquecimiento como beneficio comercial (articulo 10)
pretendida por el recurrente y no como renta del capital mobiliario gravable por el
articulo 79 de la ley y asi fue favorablemente decidido por ¢l Tribunal a-quo, en la
sentencia apelada.

En virtud de todas las razones legales expuestas, la Corte Suprema de Justicia,
en Sala Politico-Administrativa, administrando justicia en nombre de la Repiblica
y por autoridad de la Ley, confirma en todas sus partes la sentencia N° 47 del 28
de noviembre de 1968, dictada por el Tribunal Scgundo del Tmpuesto sobre la Renta.
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IV. ORDENAMIENTO ECONOMICO

1. Profesiones Liberales
CSJ-SPA (48) 4-3-82
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Lo fundamental para determinar acerca dol ejercicio de una
profesion, son las funciones que se realizan y no la naturaleza
de la relacién de trabajo bajo la cual ellas se cumplen.

En razén de lo decidido, pasa esta Sala a resolver sobre el fundamento de
derecho que sirve de soporte a la Resolucién impugnada, se argumenta que el texto
legal no regula el desempefio de las actividades que puedan estar en su articulo 7,
de la Ley, cuando éstas se han ejercido en calidad de funcionario adscrite a un
organismo oficial.

El articulo 7¢ del Reglamento de la Ley pauta que: .

“Articulo 7. Por actividad profesional del Contador Piblico, se entiende tanto
el ejercicio independicnte de Ia profesién, como los servicios prestados bajo una
relacién de dependencia”.

La disposicién reglamentaria transcrita interpreta cabalmente el espiritu y pro-
pésito de la Ley, ya que lo fundamental para determinar acerca del ejercicio de una
profesién, son las funciones que se realizan y no la naturaleza de la relacién de
trabajo bajo la cual ellas se cumplen. :

Obsérvese al respecto que el articulo 29 de lIa Ley de Ejercicio de la Contaduria
Piblica no sélo nada dice acerca de la relacién de dependencia, sino que ademds
en el numeral 1? sélo exige que se acredite que durante el lapso de siete (7) afios
la persona haya realizado, “en forma reiterada, por lo menos, una de las funciones
a que se refierc el articulo 7 de esta Ley”.

Refuerza el criterio expresado, lo decidido por el Congreso de la Repiblica
con ocasién de discutirse el proyecto de Ley sobre el Ejercicioc de la Contaduria
Pablica v el cual ha sido expresado en otros fallos similares decididos por este
Supremo Tribunal en los cuales se indica “que el legislador, al momento de discutir
el proyecto de Ley sobre el Ejercicio de la Contaduria, presentado por el Ejecutivo
y acogido con varias modificaciones por la Comisidon Permanente de Economia de
la Cimara de Diputados eliminé las menciones quc en el mismo cxistian en las
cuales se establecia como condicién para que una persona sin titulo universitario
pudiera optar a su inscripcién como Contador Publico, haber cumplido funciones de
contador “a su propio nombre” y no “en cumplimiento de una relacién de depen-
dencia”. (Sent. de fecha 8-7-80).

En consecuencia, estima esta Sala que la sola relacidn de dependencia no cs
suficiente para considerar que las funciones que se realizan no se corresponden a la
de un Contador Piblico, en los términos y alcances senalados por la Ley de la
materia y su Reglamento.

V. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
1. Los Actos Administrativos
A. Motivacién
CSJ-SPA (82) 27-4-82

Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

El modo literal o grafico de la manifestacién dc la voluntad
administrativa, en casos de liquidacién de Planillas del Im-
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puesto sobre Iz Renta no esta sometida por el legislador a nin-
gin modelo, formato o estereotipo; su sola referencia puecde
surtir los efectos de la motivacién.

La cuestion sometida a la consideracién de esta Sala, se refiere a la alegada
falta de Resolucién motivada en el acto administrativo de liquidacién de una multa,
impuesta a la contribuyente “AISLA, C.A.”, de conformidad con el articulo 104 de
la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966, aplicable por su vigencia temporal al
caso de autos, tal y como se desprende de las argumentaciones expucstas tanto en
ia Sentencia recurrida, como en la formalizacién e informes de la apelacion ante
esta Corte.

La motivacién del -acto administrativo ¢s un requisito esencial e indispensable
para su formacién y validez, como reiteradamente lo ha sostenido esta misma Sala
en numerosas decisiones. En efecto, toda autoridad administrativa debe motivar
claramente sus actuaciones, en particular las que Imponen una multa o cualquier
otra sancién a los administrados y las que se producen cn materia tributaria. Esto
_implica la definicién de las normas juridicas aplicables a cada caso y el sefialamiento
de los hechos que dan lugar a cllo, en el propio texto del acto administrativo. Al
respecto en decisién del 26-3-79 se ha dicho: “que la motivacién del acto adminis-
trativo consiste en la expresion de los motivos de hecho y de derecho que haya
tenido su autor para producir el acto. Problema distinto es la apreciacién de la
correccién de ios motivos juridicos y fécticos, del acto...”. Pero también ha sos-
tenido la Sala que “no es indispensable que la motivacion del acto administrativo
esté ritualmente contenida en su contexto: basta, para tener cumplido formalmente
el requisite, que la motivacién aparezca del expediente administrativo del acto,
de sus antecedentes, siempre que en uno y otro caso el destinatario del acto haya
tenido acceso a tales elementos y conocimicnto dc ellos, asi como también cs sufi-
ciente, segin el caso, la mera referencia del acto a la norma juridica de cuya
aplicacién se trate, si su supuesto es univoco o simple”. (Sentencia del 27-11-80).

Aplicando estos principios al caso de autos la Sala considera que no puedc decirse
con exactitud y propicdad que el acto impugnado carezca de motivacion y, menos
atin, que haya colocado a la recurrente “AISLA, C.A.”, en situacién de indefcnsion,
como tampoco que hay ausencia de Resolucién previa, conforme lo establece el
articulo 204 del Reglamento de la Ley de Impuesto sobre la Renta vigente para tal
ocasién. En efecto, la Planilla de Liquidacién impugnada por la contribuyente,
contienc impresa la Resolucién que expresa claramente el fundamento legal de la
sancién y dice a la letra: “Por cuanto el contribuyente ba incurrido en los su-
puestos a que se refiere(n) el(los) articulo(s) de la Ley dc Impuesto sobre la Renta
arriba indicado(s) se le impone(n) multa(s) por la cantidad de bolivares que
muestra esta planilla (véase al dorso)”. Esta contiene la transcripcion completa del
articulo 104, infringido por la contribuyente, segin asegura la Administracién, y
cuyo tnico supuesto es, como de manera muy clara alli se expresa, la falta oportuna
en la presentacién de las declaraciones de rentas que prescriben los articulos 81,
82 y 84 de la misma Ley, a saber en su orden: A) declaracion definitiva para per-
sonas naturales, personas juridicas y comunidades; B) declaracion para el impuesto
adicional, referido a quienes tiemen ingresos derivados de la industria extractiva de
mineria o de hidrocarburos, regalias o participaciones analogas v cesion dc estos
dos Gltimos rubros y C) declaracién estimada, para cierta categoria de contribuyentes
cuyos ingresos estén comprendidos en los Titulos 11 o 1IT de la Ley. Al ser recibido
un documento fiscal como el impugnado, cualquier contribuyente estd en capa-
cidad de comprender el alcance de la sancién pues irremisiblemente cstard com-
prendido en alguna de las tres fases a que el supuesto de la morma sc reficre: o
incumplié con la declaracién definitiva, o con la estimada, o con la relativa al
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impuesto adicional, segin sea su situacién particular. Y este ecriterio se robustece
cn el caso de autos al observar que la contribuyente, en la pagina 1II de su escrito
del recurso contencioso-fiscal dice asi: “A todo evento, si como presumimos {puesto
que como ya hemos indicado no se han ecxpresado los fundamentos de {a muita)
la sancidn que se ha impuesto a “Aisla, C.A.” ha sido por retardo de un (1) dia
en su presentacion de la declaracién estimada...”. De manera que en el caso de
autos la motivacién del acto impugnade aparece dc su propio texto y de las actua-
ciones fiscales de que la contribuyente ha tenido conocimiento, hasta el punto que,
en alegaciéon de sus derechos ante el Tribunal a-que, obtuvo un fallo favorable a
sus pretensiones, sin menoscabo de la garantia constitucional de la defensa.

No estando sometido por el legislador, a ningin modelo, formato o estereotipo,
el modo literal o grafico de la manifestacién de la voluntad administrativa, en casos
como el de autos, y siendo ademds la norma infringida de una claridad meridiana,
la Sala considera que su sola referencia puede surtir los efectos de la motivacion,
sin que ello constituya violacién del articulo 204 del Reglamento de la Ley de
Impuesto scbre la Renta, y asi se declara.

En cuanto a la otra argumentacién expuesta por la recurrente, tanto en el
recurso contencioso-fiscal, como en la ratificacién ante esta alzada, de que con-
sidera excesiva la multa impuesta por el retardo de un dia en la -presentacién de
su declaraciéon estimada, la Sala observa: el presupuesto de la norma contenida en
el articulo 104 de la Ley de impuesto sobre la Renta, contempla tinicamente el
retardo en la presentacidon de la declaracidn de rentas correspondiente, sin tomar cn
cuenta el tiempo o duracidon de tal retardo; ademis en el caso concreto de autos
la multa fue impuesta en su limite inferior, un décimo del impuesto causado, que
fue de Bs. 182.005,75 mds 100, que da un total de Bs. 18.300,57 de¢ donde se
advierte, contrariamente a lo expresado per la contribuyente, que la administracién
si tomd en cuenta las circunstancias atenuantes establecidas en el articulo 206 del
Reglamento de la Ley de la materia.

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Cuando el acto administrativo esté motivado en forma in-
trinseca, porque sus fundamentos estén con los informes pre-
vios que los provocaron, para que se considere motivado resul-
ta necesario que el interesado haya conocido formalmente el
texto de dichos informes,

El derecho positivo en la materia exige expresamente la motivacién del acto
objeto del presente recurso, al establecer en el articulo 154 de la Ordenanza sobre
Hacienda Munmnicipal del Distrito Federal lo siguiente: “el Concejo Municipal del
Distrito Federal tiene facultad para rebajar las penas que impongan las ordenanzas
fiscales, 0 eximir de ellas cuando concurran circunstancias que demuestren falta de
intencién dolosa en el contraventor. En todo caso se formara expediente justifi-
cativo y se resolverd en providencia motivada. (Subrayado de la Corte),

Esta exigencia reglamentaria recoge el principio de Derecho Administrativo
universalmente aceptado y acogido por el Supremo Tribunal de la Repiblica en
numerosos fallos, de la motivacién, es decir, la expresién de los motivos que indu-
jeron a la Administracién a la emisién del acto, como requisito esencial de validez
del acto administrativo, en dos supuestos, cuando la motivacién se impone por la
indole o naturaleza del acto; y, cuando la motivacion es exigida por el propio
ordenamiento juridico.
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Dec alli que, tratindose en el presente de un caso sancionatorio que impong
obligaciones mas graves para ¢l administrado quc a la Administracién quien ticne
la obligacién expresa de motivarlo, aparcce evidente que la validez del acto impug-
nado cstd igualmente condicionada a la manifestacién de la causa o motivo que lo
originaron.

Es de advertir sin embargo que la Sala Politico-Administrativa de la Corle
Suprema de Justicia ha decidido (sentencia de 8 de julio dc 1980) que “aGn en los
casos en que la motivacién sc impone en forma obligatoria también se ha establecido
que ella puede resultar acreditada en cualquiera dc los dos momentos que integran
la forma del acto: sea en ¢l proceso de formacion o bien en ¢l de expresion de la
voluntad dec la Administracion Pablica, es dccir, la notivacién puede ser concomi-
tante o contempordnea con la expresion de dicha voluntad o anterior a tal expresidn,
aparecicndo en estc Gltimo caso en el proceso de formacién de la voluntad admi-
nistrativa”.

Establecido lo anterior, ecsta Corte pasa a examinar si en el acto administrativo
impugnado estan determinados con precisién los motivos en los cuales se funda,
y a tal cfecto observa que:

En los antecedentés administrativos del caso aparece un estudio del expediente
realizado por el Abogado-Asesor de la Comision Permanente de Economia del
Concejo Municipal del Distrito Federal cuyas conclusiones son las siguientes:

“Primerc. Que ha quedade demostrado que la apclante LA ECONO-
MICA C.A. no presentd la declaracién transitoria de ingresos brutos de con-
formidad con lo previsto en el Articulo 70 ejusdem”.

“Segundo. Que e¢n su incumplimiento no existia animo deloso, causa
ésta, que fue tomada en cuenta por el Ejecutivo Municipal para modificar el
monto de la multa impuesta por la Direccién de Liguidacidn”.

“Tercero. Que la empresa ha obtenido las rebajas al monto de la multa,
por debajo del términe medio, en consecuencia el Concejo Municipal no puede
otorgar mdis rebajas y se recomienda ratificar la decisidn tomada por el
Ejecutivo Municipal en la Resolucién N2 336 del 8 de marzo dec 1979 man-
teniendo el monto de la multa en la cantidad de ciento veintiséis mil sesenta y
ocho bolivares (Bs. 1226.068,00).

Por lo expuesto en dichas conclusiones “y para su debida aprobaciéon por parte
de la Camara” la referida Comision de Economia formulé las siguientes propo-
siciones:

*“1?  Que se comunique al ciudadano David Kats, en su caricter de Pre-
sidente de la empresa LA ECONOMICA C.A. amparada con la Licencia de
Industria y Comercio N2 2386, que su apelacién a la Resolucién del Ejecutivo
Municipal N9 336 de fccha 8 de marzo de 1979, no pucde ser atendida favora-
blemente por este Ayuntamiento de conformidad con lo establecido en la
Ordenanza de Patentes de Industria y Comercio”.

“2?  Que se comunique lo resuelto a los ciudadanos Gobernador del Dis-
trito Federal e interesado a los fines consiguientes”.

Por medio de auto para mejor proveer esta Corte hizo traer al cxpediente el
contenido del estudio de dicho Abogado-Asesor, cuyas consideraciones son las si-
guientes:

“19 El ciudadano David Kats, en su cardcter de Presidente de LA
ECONOMICA C.A., Sociedad Anénima, amparada con la Licencia de Indus-
tria ¥y Comercio N2 2386, se dirigié6 a este Ayuntamiento para apelar la Reso-
lucién del Ejecutivo Municipal N? 336 del 8 de marzo de 1979,

“29 La decisién anteriormente mencionada se fundamenté en que la con-
tribuyente no presentd la declaracién de ingresos brutos correspondientes al
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ejercicio econémico 75-76 dentro del lapso establecido en el Articulo 70 de
la Ordenanza sobre Patentes de Industria y Comercio”.

“3? La sancién impuesta se establece de acuerdo a lo previsto en el Ar-
ticulo 55-B de la Ordenanza respectiva, es decir, sancién de multa que va de
Bs. 100,00 al triple de la Patente que venia pagando. La decisién de la Direc-
cién de Liquidacidn en Resolucién N? 2934 de fecha 21-7-79, el monto de la
multa fue de doscientos cincuenta y dos mil ciento treinta y seis bolivares (Bs.
252.136,00) y el Ejecutivo Municipal en la Resolucién apelada la rebajé a la
cantidad de ciento veitiséis mil sesenta y ocho bolivares (Bs. 126.068,00)".

“4? La Resolucién apelada modifica el monto de la multa tomando en
consideracion Ja ausencia de intencidn, dolo y la menor gravedad de la infraccién
considerados como causas alternantes en conformidad con lo previsto en el Ar-
ticulo 54 ejusdem”.

Es asi, pues, en el proceso de formacién v no en el de manifestacion de la
voluntad administrativa, en donde aparecen acreditadas las circunstancias de hecho
y de derecho que en criterio de la administracién justificaban el acto impugnado;
y de este modo al referirse éste al contenido del informe rendido por la Comisién
de Economia y al estudio del Abogado-Asesor de la misma, ambos suficientcmente
motivados, dichos elementos pueden considerarse integrados al acto cuestionado v,
por consiguiente éste resulta implicitamente motivado; tal motivacién intrinseca po-
dria hacer, revestir de validez juridica el Acuerdo impugnado, siempre y cuando
los referidos informes le hubiesen sido comunicados oportunamente al impugnante
0 que éste hubiese tenido acceso al expediente administrativo. Ahora bicn, tal cosa
no ocurrié en autos pues fue en sede jurisdiccional, con ocasidn del presente juicio,
cuando el recurrente pudo enterarse de las verdaderas razones que habian impul-
sado a la Administracién a pronunciarse en ¢l sentido ecxpuesto, puesto que cl “In-
forme de la Comisién Permanente de Economia”, invocado como fundamento de la
decision por el mismo érgano municipal sélo fue conocido o hecho piiblico en la
oportunidad en que se planteara el juicio ante el Tribunal Superior en lo Contencioso
Administrativo que dictara la sentencia que se apelé ante esta Corte, pero antes,
la parte recurrente no tuvo acceso a dicho “Informe” y por lo tanto, resulta cvidente
el estado de indefensidn al cual ha sido sometida por la falta de motivacién del acto
administrativo que sc ha recurrido. Por otra parte en cl expediente administrativo
aparecen, no precisamente “Actas”, como afirma el representante del Concejo Mu-
nicipal, sino mas bien documentos internos de la Gobernacidn del Distrito Federal.
El “amplio Informe suscrito por los Miembros de la Comision Permanente de Eco-
nomia” fue presentado en autos con posterioridad y esto, no convalida, por ningin
concepto, Ia falta de motivacién contenida en el referido acto administrativo cues-
tionado, es decir el oficio N2 4495 del 29 de agosto de 1979. Ese “Informe”, puede
tener los mas diversos y variados razonamientos, pero no fue conocido por el con-
tribuyente y los motivos que alli se mencionan fueron, en todo caso, del consumo
exclusivo de la Cimara Municipal. Este 6rgano colegiado pudo haber contado con
la motivacién suficiente para dictar su decisidn, pero la motivacién exigida no es
la que va dirigida a la Camara Edilicia, sino la que va dirigida al contribuycnte una
vez que el érganc administrativo dicta el acto respectivo, a fin de que ésta sepa a
qué atenerse y ¢l porqué de ello; se ha quebrantado asi ¢l derecho fundamental de
defensa de los particulares frente al Poder Piblico, lo cual afecta la validez del acto
administrativo cuestionado, y asi se declara.
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B. Notificacion

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Vinicio Bracho V.

Las decisiones de los organismos encargados de la Regula-
cién de Alquileres deben ser notificadas personalmente a las
partes interesadas.

La presente apelacién se fundamenta, al decir del apelantc en:

“La ausencia total de la publicidad de la apelacion ejercida por el de-
mandante, lo cual dio origen, a una manifiesta indefensién en la persona de
mi poderdante, puesto que de haberlo hecho como lo manda la Lev de Ja ma-
teria, es decir, como lo estipula el articulo 14 de la Ley de Alquileres vigente,
mi mandante hubiese estado notificado de tal decisién y, en esa misma opor-
tunidad mi mandante hubiese ejercido sus derechos”.

Conforme al indicado articulo 14 de la Ley de Regulacién de Alquileres “Las
decisiones de los Organismos encargados de la Regulacion seran notificados perso-
nalmente a las partes interesadas”; si tal requisito no pudiere cumplirse la misma
disposicién legal prevé el procedimiento sustitutorio consistente en la publicacién de
un resumen de la decisién en un periédico de la localidad y su fijacién a las puertas
del local donde despacha el funcionario emitente de la decisién y a la puerta dc “la
morada u oficina” del interesado si una u otra fuese conocida. Esto tiene su razén
de ser porque se trata de la notificacién del acto emanado del érgano "administrativo
respectiva v competente a fin de que se abra el lapso legal para su recurribilidad;
pero nada dice la disposicién legal comentada acerca de que este mismo procedi-
miento deba cumplirse en materia de apelacién pues no estd obligado el drgano
emitentc (administracién) a notificar el ejercicio de dicho recurso por alguno de los
interesados, a quienes conforme el articulo en comento, habré de considerar a derecho
una vez cumplido lo alli preceptuado.

C. Efectos: presuncion de legalidad
CSJ-SPA (58) 22-3-82
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

La presuncion de legalidad de los actos administrativos obliga
a quicn pretenda enervar sus efectos, a producir la prucha en
contrario destructora de esa presuncion,

Ahora bien, Ia presuncién de legalidad que ampara los actos administrativos
obliga a quicn pretenda enmervar sus efectos, por considerar lesionado su derecho,
a producir la prueba en contrario, destructora de esa presuncién.

En el caso de autos, la apelante no produjo esa prueba, sino que se limitd a
formular consideraciones de orden general dirigidos a demostrar que la pérdida de
sustancia no constituye por si misma una falta u omisién punible, por lo cual, & su
juicio, la Resolucién apelada estd basada en una errada aplicacién de las citadas
disposiciones de la Ley de Hidrocarburos. De acuerdo con sus razonamicntos parece
que la apelante ha invertido el régimen de la administracién procesal de la prueba,
en el sentido de pretender que sea la Administracién quicn produzca la prucba de la
“falta de vigilancia” de aquélla, cuando, de acuerdo con la doctrina y jurisprudencia
imperantes en nuestros anales judiciales, corre a cargo de la concesionaria-ndminis-
tradora demostrar que habia ejercido la “debida vigilancia”.
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Por otra parte, cn lo que concierne a los demds argumentos de la recurrente,
procede considerar: no se ha producido prucha alguna de que ese hecho que ha
dado Tugar a la sancién corresponde a incidentes propios en las operaciones indus-
triales, admitiendo que lo ocurrido fue inmediatamente participado al Jefe de la
Zona N° 1 de Hidrocarburos, ello en modo alguno excluye la responsabilidad por
la ocurrencia del hecho; vy, en fin, si la participacién a la autoridad administrativa fue
hecha “cuando (los funcionarios o cmpleados de la Compafia) se encontraban
ejerciendo la vigilancia ordenada por la Ley”, tal circunstancia tampoco sirve para
cxcluir su responsabilidad en esos hechos, y sélo revela un concepto rigurosamente
estrccho y acomodaticio de la “vigilancia”. Esta, bien cntendida, supone y cxige
cficaz diligencia en e! mantenimiento de las instalaciones; y los autos revelan no
sélo descuido de la empresa cn tal mantenimicnto, sino también reincidencia en esa
actitud (Folio 33 del expediente).

CSJY-SPA (88) 22-4-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

La presuncién de legalidad de los actos administrativos que
invierte la carga de la prueba de la impugnacién en cabeza del
recurrente, solo ampara a los actos administratives dictados
por funcionarios legalmente competentes.

La controversia sometida a la consideracién de esta Sala se refiere al vicio de
ilegalidad, por incompetencia del funcionario, que segin la recurrida afecta de
nulidad Jos actos administrativos sancionatorios que fueron objeto del recurso, y
que la apelante, en este caso la Procuraduria General de la Republica, considera
ajustados a derecho.

Es csta una materia decidida por la Sala en anteriores sentencias, limitindose,
por tanto, la Cortc en esta ocasidn simplemente a ratificar la jurisprudencia sentada
al respecto. En cfecto: en casos como el de autos, en los cuales la competencia no
le viene expresamente determinada por la norma, corresponde a la Adminisiracién
demostrar que el funcionario que firmd la resolucién o la planilla de liquidacién
correlativa, estd facultado para ello, lo cual no le resulta dificil, porque bastaria
comprobar la designacién del funcionario para el cargo que lo autoriza a expedir
dichas resoluciones sancionatorias y planillas conforme al Reglamento Orgdnico de
la Administracién del Impuesto sobre la Renta. Dicha carga no se invierte, como
lo pretende la Procuraduria, invariablemente cn razén de la presuncién de legiti-
midad, derivada de su cabal conformidad a la ley, que acompafia a los actos admi-
nistrativos, ya que dicha presuncién, juris tantum, que ampararia, en rigor, sélo a los
actos administrativos cumplidos por funcionarios legalmente competentcs, en cjer-
cicio de las atribuciones que le son propias, no pucde extenderse hasta la liberacidn
dc la carga de la prueba para aquellos otros actos emanados de funcionarios cuya
identidad y competencia ha sido precisamente cuestionada en razén de la ausencia
dc norma expresa al respecto, norma cuya cxistencia habrfa de ser, precisamente,
la fuente de csa presuncién de legitimidad,

La compctencia de los funcionarios de la Administracion del Impuesto sobre
la Renta cstd establecida genéricamente en la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica
Nacional y, especifica y fundamentalmente, en la Ley de la materia, su Reglamento
v el Reglamento QCrganico de la citada dependencia administrativa. A las normas
contenidas en dichos textos debe someterse de modo estricto el ejercicio de la ges-
tién de los funcionarios, pues de no ajustarse a ellas, los actos juridicos producidos
son nulos.
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La Sala ha destacado en anteriores decisiones la naturaleza e importancia de
la actuacién fiscal, en casos como el de autos, en que se enfrenta realmente la
Administracién al contribuycnte, dictindose una resolucién motivada y expidiendo
una planilla de liquidacién. De alli que el Poder Ejecutivo, al atribuir tales facul-
tades a los funcionarios fiscales correspondientes en el Reglamento Organico de la
Administracién del Impuesto sobre la Renta, lo hizo, cuidadosamente, en forma
restrictiva, confiriéndolas sélo a algunos de cllos, de determinada jerarquia admi-
nistrativa, con miras, seguramente, a evitar la creacion de conflictos innccesarios
entre la Administracién y los contribuyentes como consecuencia de la expedicion de
malas o defectuosas resoluciones y planillas de liquidacién.

Conforme a lo dispuesto en el citado cstatuto orgdnico administrativo la facultad
de imponer a los contribuyentes, mediante resolucién motivada, las multas ordenadas
en la Ley de Impuesto sobre la Renta, corresponderia a los administradores seccio-
nales (articulo 38, ordinal 5¢), en la Divisién Técnica, al Inspector Técnico (ar-
ticulo 21, ordinal 6°); en la Division de Minas e Hidrocarburos, al Inspector Ge-
peral (articulo 29, ordinal 4%); y en la Divisidn de Control Fiscal, al Inspector
(articulo 31, ordinal 5°).

D. Revocacién
CPCA 31-3-82
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez

Los actos administrativos creadores de derechos a favor de
particulares son irrevocables, y su revocacién no sélo produce
la nulidad del acto revocatorio sino que compromete la res-
ponsabilidad de la administracién.

Una vez declarada por esta Corte la admisibilidad del recurso interpuesto dcbe
resolver el problema de fondo planteado, la solicitud de nulidad del acto adminis-
trativo del Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda adoptado en
sesidn de fecha 22 de febrero de 1979 que revoed el permiso de construccién N9
29515 otorgado a Promotora Los Altos C.A., en parcela propiedad de esta empresa,
marcada con el N? 364, alegando el recurrente la ilegalidad del acto recurrido y
falta de motivaciéon del mismo por ser falsos los motivos en los cuales se fundamenté
y ademas “...que el referido Permiso de Construccién data de 1975 y que para el
momento en que se le revocd (febrero de 1979) las obras, de un conjunto dc 4
edificios, con mds de 14.000 m? de construccién, estdn pricticamente concluidas.
Juridicamente, no tiene sentido que se revoque un Permiso de Construccién dado
cuatro afios antes para una construccién ya concluida. Los sefiores Cencejales, en
este scntido, debieron tener en cuenta que con el Permiso de Construccién que
legalmente le fue otorgado a Promotora Los Altos C.A., en 1975, se le declaré su
derecho de construir las obras permisadas, y que este acto declarativo de derechos,
por ello, no podia ser revocado en ningin caso. La revocatoria pronunciada, como
bien lo asienta el Sindico Procurador Municipal, Dr. Gustavo Martinez, ha hecho
“nacer en el 6rgano administrativo (el Concejo Municipal) la obligacién de resarcir
los dafios y perjuicios que cause la misma” a Promotora Los Altos C.A., dafios y
perjuicios que nuestra representada se reserva cxpresamente exigir de la Municipa-
lidad del Distrito Sucre del Estado Miranda y de los ciudadanos Conccjales per-
sonalmente,

Por las razones expuestas insistimos, en nombre de Promotora Los Altos C.A.
en solicitar de este Tribunal, la anulacién de la decisién adoptada en su sesidén del
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22 de febrero de 1979, y el restablecimiento de todos sus efectos juridicos al Per-
miso de Construccién N? 29515 otorgado en 1975...".
El acto administrativo impugnado, por su parte, ¢s del siguiente tenor:

*...Repiblica de Venezuela, Estado Miranda, Concejo Municipal del Dis-
trito Sucre, Direccidén General de Desarrollo Urbano.

Petare 1 de marzo 1979. N? 697. Ciudadanos PROMOTORA LOS ALTOS,
C.A. Presente, ’

Cumpleme dirigirme a Uds., con el fin de hacer de su conocimiento que.
mediante Oficio N? 00037, de fecha 227 de Febrero del afic en curso, la
Ciudadana Presidenta Encargada del Concejo Municipal de este Distrito, ha
comunicado al Despacho a mi cargo la resolucién tomada por la Cimara Mu-
nicipal, en su sesion del dia 22 de Febrero proximo pasado, en el sentido de
revocar ¢l Permiso de Construccién N¢ 29.515, otorgado a esa Empresa y a
.la Profesional Bertha Jones Parra, para la construcciér de un Conjunto Resi-
dencial en la Parcela N? 364 de la Urbanizacién San Luis.

Sirvase tomar debida nota a la presente participacién y abstenerse de
realizar cualquier tipo de trabajo en la obra en referencia”. Atentamente.
Arq. Eduardo Méndez Lozada. Director. (Subrayado de la Corte).

Estamos por tanto ante un caso de revocacién de un acto administrativo, lo
cual conforme a la teoria de la imeficacia de los actos administrativos, es una
anulacién que actia ab iritio y que tiene como consecuencia el apular el acto admi-
nistrativo desde su origen y eliminar, por tanto, las consecuencias juridicas de ese
acto, tanto futuras como pasadas, al contrario de la derogacién que pone fin para
el futuro a los efectos de una decision. (Cfr. Georges VEDEL. Derecho Adminis-
trativo. Ed. Aguilar, pp. 161 y ss.).

En el caso concreto debemos examinar si era posible o no la revocatoria del
permiso de construccién N2 29515 a Promotora Los Altos C.A. En primer lugar debe
la Corte analizar si es competente un érgano administrativo para revocar en cualquicr
momento su acto administrativo.

‘Es necesario distinguir, a tal efecto, dos situaciones: la primera que ¢l acto
no haya conferido derechos, conforme a la teoria de los derechos adquirides. A tal
punte que la vigente Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos (aun cuando
no vigente sino desde el 1-1-1982) en los casos de nulidad de pleno derecho de los
actos administrativos sefiala que son absolutamente nulos los actos administrativos
cuando resuelvan un caso ya decidido con caricter definitivo y que haya crcado
derechos particulares (articulo 19,2).

Cuando el acto ha conferido derechos debe tenerse en cuenta que esté justifi-
cada la revocacién para subsanar una ilegalidad y que sea posible revocar por el
6rgano administrativo porque el plazo limitado de impugnacién en via jurisdiccional
no ha transcurrido.

Debe la Corte subrayar que la estabilidad de los actos administrativos es una
necesidad de esencia finalista para el Ordenamiento Juridico, tanto para la eficacia
del acto (principio del favor acti) como para la seguridad juridica y es por ¢llo que
se ha establecido un lapso preclusivo de seis meses para la impugnacién de los
actos administrativos, transcurridos éstos el acto deviene firme y no es impugnable
en via jurisdiccional, dltimo y definitivo control para éstos conformc a nuestra
Constitucién. Este lapso preclusivo de caducidad para la impugnacién cn via juris-
diccional (que de acuerdo a la teoria del acto consentido lo hace inatacable por el
particular destinatario del mismo) hace que también su revocacién -——como prin-
cipio general— sblo pueda serlo en momentos en los cuales sea todavia posibic la
anulacién contencioso-administrativa de la decision que la Administracién pretende
revocar: es decir los seis meses a partir de Ia notificacién del. mismo (articulo 134
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de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia). Lo contrario —que la Admi-
nistracién pudiera anular sin més las decisiones ilegales que hubiera adoptado—
serfa reconocer a los Grganos administrativos poderes méis amplios que los del juez
constitucionalmente encargado de velar por el respeto al principio de legalidad.

Atin més, los poderes que atribuye la novisima Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos a la Administracién publica en relacién a la revisién de oficio de
los actos administrativos y su revocacién en el articulo 82 estd sujeta a dos condi-
ciones, la primera, gque no hayan originado tales actos derechos subjetivos o inte-
reses legitimos, personales v dircctos para un particular (justamente condiciones de
recurribilidad de los actos administrativos), inciuso en los casos absolutamente nulos
(articulo 19,2 ejusdem); y en scgundo lugar, que ese acto revocatorio es controlable
jurisdiccionalmente por los tribunales de lo contencioso-administrativo. (Constitucidn,
articulo 206).

En el caso de autos es ficilmente constatable que el Permiso N? 29515 de fecha
7 de abril de 1975, otorgado a Promotora Los Altos C.A., Parcela N¢ 364, Urb. San
Luis, Sector F, signada por ¢l Ingeniero Director, Ingenierfa y Obras Piblicas Muni-
cipales v signado conforme por ¢l Presidente del Concejo Municipal del Distrito
Sucrc del Estade (ver folio 79, pieza 4 del cxpediente), fue revocado ,por la Ca-
mara del Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda en fecha 22
de febrero de 1979 conforme lo sefiala el Acta de la sesién de la misma fecha
contenida en la Gaceta Municipal del Distrito Sucre de fecha 28 de febrero de 1979.
De ello se desprende aue el lapso de seis meses que tenia el Concejo para revocar
dicho acto habia precluido y que por otra parte el acto permisivo de construccién
habfa conferido derechos al destinatario. lo cual impedia su simple revocacion, esto
quicre decir que la Administracién piblica —en este caso la Administracién muni-
cipal— puede revocar el acto administrativo creador de dercchos a particulares pero
dicha revocacién est sujeta a la reparacién de los dafios y perjuicios causados por
la actuacién de la Administracién en detrimento del patrimonio de los particulares
(articulos 206 y 47 de la Constitucién), o bien actuando incluso de manera licita
pero lesiva al patrimonio del administrado, como por ejemplo expropiando pero
indemnizande previamente cl valor dc lo expropiado pues el particular no tiene el
deber juridico de soportar esa lesién, y asi se declara. i

Pero atin mds, de la lectura del acta correspondiente a la sesion del Concejo
Municipal en la cual se revoca el acto administrativo impugnado no aparece cull es
la motivacién de base del acto de revocacién, toda la sesién se diluye en digre-
siones alrededor del “uso de un poder discrecional de la Cémara que estd perfec-
tamente ajustado a derecho” (pégina 6 de la Gaceta Municipal citada), sin em-
bargo, considera la Corte que aun cuando el Conceio Municipal estuviese dotado
legalmente de una facultad de apreciacién discrecional —que legalmente no Ia
tenfa— nunca podria llegar al extremo de prescindir de un criterio razonable y
expuesto en forma tal que pueda ser facilmente conocido en el momento de una
posterior revisién jurisdiccional, pues lo contrario es equiparar [a discrecionalidad
con la libre resolucidn arbitraria exenta de cualquier deber de justificacién, y asi
se declara. '

Por otra parte, el finico scRalamiento en el Acta tantas veces citada, a normas
juridicas que no podrian ser motivacién del acto se refieren a la Ordenanza sobre
Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en General, del Concejo Municipal del
Distrito Sucre del Estado Miranda, de 17 de noviembre de 1958, se encuentra en
la pagina 8 de la precipitada Gaceta Municipal y sefiala textualmente: “...SINDICO
PROCURADOR MUNICIPAL: “El caso éste especifico de aumento de la densidad
poblacional, aumento del nimero de viviendas, no era un caso que estaba establecido
expresamente en la Ordenanza de Arquitectura y Urbanismo para esa época, no
obstante las disposiciones generales de lo que establecia la Ordenanza en el articulo
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45 si mal no recuerdo establecia que todos aquellos casos que no estaban previstos
expresamente por la Ordenanza deberian ser conocidos por la Cdmara Municipal,
yo imagino que fue la existencia de este Articulo lo que privé en el 4nimo del
Ingeniero Municipal del afio setenta y cuatro para establecer como condicién indis-
pensable al aumento de las unidades de viviendas que tal aumento fuera aprobado
por la Ciamara Municipal, pero no existia una norma expresa en la Ordenanza que
dijera el aumento de vivienda debe ser aprobado... debe seguir tal procedimiento,
sino que habia ausencia de una normalidad expresa que regulara tal situacidn, lo
que hace si existia en norma general del articulo 45, establecia este mecanismo. o sea
todos aquellos casos no previstos expresamente deben ser aprobados por la Cdmara
Municipal, ¥y yo concluyo v debo concliir que en eso fue que se fundamenté el
Ingeniero Municipal para establecer esa condicién previa”. (Subrayados de la Corte).

En referencia a tal sefalamiento observa la Corte que el articulo 45 de la
Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en General, del Concejo
Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda expresa textualmente:

“Articulo 45. El Concejo Municipal dictard separadamente las normas
técnicas que han de aplicarse con relacién a las materias objeto de la presente
Ordenanza”.

A criterio de la Corte el articulo arriba citado no ordena, ni faculta, ni si-
quiera da una competencia discrecional al Ingeniero Municipal para ‘“‘establecer esa
condicién previa”, la norma faculta al Concejo para dictar nermas complementarias
de caracter técnico, que evidentemente deberian de ser aplicadas por Ia Ingenieria
Municipal y ser objeto del visto bueno del Presidente del Concejo Municipal, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 10 ejusdem que dice: ““Todo el que quiera emprender
cualesquiera de las obras a que se reficre el articulo 1°, deberi, antes de dar co-
mienzo a trabajo alguno. presentar ante la Ingenieria Municipal una solicitud de
permiso v obtenerlo, el cual no serd vilido sin el visto bueno del Presidente del
Concejo Municipal. Tal solicitud deberd acompafiarse de los documentos especifica-
dos en el Capitulo ITI”, por lo cual tampoco hay base para la motivacidn del acto
revocatorio en el articulo 45 de la citada Ordenanza, v asi se declara.

1

2. Los Recursos Administrativos: Recurso lerdrquico: Competencia

CPCA 18-2-82
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

La decision de los recursos jerdrquicos tiene que ser del Su-
perior jerirquico v no del Consultor Juridico del organismo.

En el caso de autos, corre inserto al folic cuarenta (40) escrito dirigido al
Presidente y demis Miembros del Consejo Nacional Administrative del Instituto
Nacional de Cooperacion Educativa (INCE), por el Director Gerente de Granjas
Avicolas Vilva 8. A., ¢l cual fuc decidido en fecha 22-11-79, y notificado al inte-
resado en fecha 3-12-79, mediante oficio N?¢ 100.0000938-04281, emanado dcl Con-
sultor Juridico del Instituto Nacional de Cooperacién Educativa (Ince). De lo an-
tes expuesto, esta Corte observa que el recurso interpuesto el 3 de mayo de 1979,
ante el Presidente y demds Mimbros del Consejo Nacional Administrativo del Ins-
tituto Nacional de Cooperacién Educativa, no fue resuelto por ¢l drgano ante el
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cual se dirigié pues el susomentado oficio N? 100.0000-938-04281, del 22 de no-
viembre de 1979, dice textualmente:

“Ahora bien, esta Consultoria Juridica a objeto de determinar y vertficar
la actividad cconémica de la empresa en cuestidn, solicité ante la Direccidén
de Ingresos de este Instituto, una nueva inspeccién fiscal conforme a la cual
se pos informé que la referida empresa no s netamente agropecuaria sino
mixta, aun cuando el Ministerio de Agricultura y Cria la califica como agrope-
cuaria”.

“En consecuencia partiendo de la base de que el cardcter de obligatoriedad
a los aportes sefialados en ¢l articulo 10 Ord. 12 de la Ley del Ince viene
determinado por el tipo de actividad que desempena la empresa (sea industrial
o comercial) y analizado el informe del Inspector Fiscal actuante, sc considera
que la empresa “Granjas Avicolas Vilva S.A.” (antes Almacenes: Frigorificos
Vilvas S.A.) tienen cualidad de aportante”.

“Por lo expuesto esta Consultoria Juridica considera procedente y ratifica
el contenido del Acta de Requerimicnto N9 018800-01-02 de fecha 24 de mayo
de 1979 que la fuera levantada a la empresa en todas sus partes estimindoles
ponerse en contacto con la Direccién de Ingresos del Tmstituto a los fines de
solventar su situacién”.

Por lo antes expuesto, considera esta Corte, que ¢l recurso administrative inten-
tado, no fue decidido por el organismo ante el cual se interpuso, sino que fue
resueito por el Consultor Juridico, siendo en consecuencia, el acto impugnade nulo,
por ilegalidad por emanar de un Organo jerarquicamente incompetente para deci-
dirlo; la Ley del Ince en sus articulos 4% y 59 sehala que la direccién v administra-
cién del Instituto, estardn a cargo del Consejo Nacional administrativo v es ademas
el encargado de la marcha general del Instituto, cn razén de lo cual constituyen Ia
méxima autoridad, y el éreano competente para decidir el recurso interpuesto,
por lo que la Corte considera procedente. la nulidad del acto impugnado, en rtazdn
de la incompetencia del funcionario que lo emitid.

VI. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Caracteristicas

A. Cardcter Contencioso
CPCA ‘ ' 22-4-82
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez

La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa supone la exis-
tencia de una contencién con la Administracién {(Nacional,
Estadal o Municipal), en forma de proceso con partes con
igualdad procesal.

En fecha 10 de agosto de 1981 el Juzgado Superior Primero en lo Civil, Mer-
cantil y Contencioso-Administrativo de la Rcgién Capital negd la apelacidn inter-
puesta por ¢l Sindico Procurador Municipal del Concejo Municipat del Distrito Fe-
deral contra el auto de fecha 16 de julio de 1981, en et juicio de nulidad intentado
por el ciudadano Clodosbaldo José Russian Uzcdtegui contra el acto administrativo
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emanado del Concejo Municipal del Distrito Federal en sesién de fecha 7 de mayo
de 1981, por el cual se procedié a designar nuevo Sub-Contralor Municipal del
Concejo Municipal del Distrito Federal v a separar consecuencialmente a quien de-
sempeifiaba el cargo,

El articulo 206 de 1a Constitucidn establece la jurisdiceién contencioso-admi-
nistrativa, una jurisdiccién especial distinta de la ordinaria y confiada “a la Corte
Suprema de Justicia y demas Tribunales que determine la ley”. Corresnonde a esta
jurisdiccién especial y diferente de la ordinaria la competencia para “anular los
actos administrativos contrarios a derecho, incluso por desviacién de poder; condenar
al pago de sumas de dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios originados en
la responsabilidad de la edministracién, y disponer lo necesario para el restableci-
miento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad adminis-
trativa”. (Constitucién, articulo 206). (Subrayado de la Corte). El articulo 131 de
la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia ordena “En su fallo definitivo Ia
Corte (o en sus casos la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo o bien los
Tribunales Superiores con competencia en lo contencioso-administrativo conforme lo
dispuesto en los articulos 181 y 185 ejusdem) declarard si procede o no la nulidad
del acto impugnado y determinard los efectos de su decisidn en el tiempo. Igual-
mente, Ia Corte podrid de acuerdo con los términos de la respectiva solicitud con-
denar al pago de sumas de dinero v a la reparacién de dafios y perjuicios originados
en responsabilidad de la administracidn. asi como disponer lo necesario para el resta-
blecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad admi-
nistrativa”. (Subrayado de la Corte).

La jurisdiccion contencioso-administrativa supone asi la existencia de una con-
froversia o contencidn con la Administracién (Nacional, Estadal o Municipal), de-
terminada— como se observa de los textos constitucional y legal arriba transcritos—
en forma de proceso, con partes con igualdad procesal una de las cuales es la Admi-
nistracién Prblica y la otra el particular afectado en su derecho piiblico subjetivo,
aparte de que no ecxiste juicio sin juez ni partes (nemo iudex sine actore). Es por
ello que cn los juicios de nulidad de actos administrativos de efectos particulares
0 generales la Administracién autora del acto siempre es parte, sea la Administracién
Nacional, Estadal o Municipal, v as{ se declara.

Tal posiciébn es ya doctrina jurisprudencial de esta Corte basada en la Cons-
titucién y en la ley procesal aue rige en materia contencioso-administrativa al Tri-
bunal a qwuo, circunstancias que hacen inconveniente mantener posiciones en con-
trario. pues aun cuando la doctrina jurisprudencial no obliga a los Tribunales de la
Repiiblica. auténomos e independientes por mandato constitucional, no es menos
cierto que la jurisprudencia constante ha fijado una interpretacién (basada en textos
constitucionales y legales claros e inequivocos), y no aceptar esta interpretacién
conlieva una actividad jurisdiccional ineficaz del a quo.

B. Elementos inquisitivos
CPCA 31-3-82
Magistrado Ponente: Nelson Ri)d‘riguez

El procese contencioso-administrativo se rige por el princi-
pio dispesitivo, salve los aspectos de ley expresa en los cuales
se autorice al juez a actuar de oficio.

De acuerdo con Io expuesto la Corte debe resolver dos problemas fundamentales
que han sido planteados por las partes, en relacién con la solicitud de revocatoria



‘JURISPRUDENCIA ’ 153

de la sentencia, planteada en la apelacién propuesta por el representante judicial de
la recurrente.

El primero de ellos concierne al cardcter inquisitivo o no del proceso contencioso-
administrativo en Venezuela.

La Corte observa que el articulo 206 de la Constitucién sefiala:

“La jurisdiccién contencioso-administrativa corresponde a la Corte Suprema
de Justicia v a los demas Tribunales que determine fa ley”.

“Los 6rganos de Ia jurisdiccién contencioso-administrativa son compctentes
para anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a dere-
cho, incluso por desviacién de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a
la reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la admi-
nistracién y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa”.

Establece asf la Constitucién de 1961 el sistema contencioso-administrativo
creando una jurisdiccién especial: la jurisdiccién contencioso-administrativa, que co-
mo jurisdiccién especial es distinta de la ordinaria, confiada a la Corte Suprema de
Justicia y a los demis Tribunales que determine la ley. Distinta tal jurisdiccién de la
civil y la penal, que responde ademds al derecho de accionar (principio pro actione o
favor actionis) consagrado igualmente en la Constitucién (articulo 68) v que el sis-
tema contencioso-administrativo tiene como fundamento ademis el principio de lega-
lidad (Constitucién, articulo 117). Todo este sistema otorga a los particulares el dere-
cho a que cuando se consideren perjudicados, lesionados, por un acto ilegal de la
Administracién sus pretensiones scan enjuiciadas por los tribunales de esa jurisdic-
cién especial calificada contencioso-administrativa por la Constitucién, y mediante
una contencién o controversia con la Administracién. Es el proceso contencioso-
administrativo. Ese proceso va a ser decidido por un Tribunal, como organismo del
Estado, independiente, imparcial, dotado de los poderes ya sefialados para decidir ese
debate, tanto en relacién a la legalidad o ilegalidad de un acto administrativo como
para restablecer las situaciones subjetivas lesionadas.

El proceso civil ordinario venezolano sc¢ orienta en funcién del principio dispo-
sitivo y éste ha tenido habitualmente como notas conformadoras; en primer lugar,
que no hay proceso sin demanda (ne proredat index ex officio nemo iudex sine actore),
{ntimamente relacionados ambos brocardos con la necesidad de partes para la exis-
tencia del proceso; en segundo lugar, que la cuestién objeto de sentencia la determi-
nan las partes con el libelo (sententia debet esse conformis libello) la necesaria con-
gruencia entre lo solicitado por las partes y lo decidido por el juez para asf evitar
tanto el vicio de ultra petita (ne eat index ultra petita partium); y, por Ultimo, con
estrecha relacién con el anterior la sentencia debe igualmente dictarse conforme a lo
alegado y probado (iuxta allegata et probata). Estos son los principios clasicos que
informan el proceso ordinario en Venezuela.

Ahora bien, en cl proceso contencioso-administrative en Venezuela no se obser-
van en relacién al recurso contencioso-administrativo notas diferentes a las anterio-
res que orientan al proceso civil ordinario en funcién dcl principio dispositivo. En
efecto, el recurso contencioso-administrativo es un verdadero proceso o juicio entre
partes; segiin afirma nuestra mas reciente doctrina {vénse Antonio Moles Caubet.
El sistema contencioso-administrativo venezolano en el derecho comparado, Ed. Turi-
dica Venezolana, Coleccién Bstudios Juridicos, N 10, Caracas, 1981, p. 12) v lo ha
sostenido esta Corte; v el cometido del juez es examinar los alegatos que presenta cl
solicitante (léase actor) en virtud de un acto administrativo. Y en la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia —Jey por el momento rectora del centencioso-admi-
nistrativo— no se encuentran disposiciones que técnicamente articulen el proceso
contencioso-administrativo sobre bases distintas al proceso civil ordinario. Al contra-
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rio, el profesor Luis Henrique Farias Mata sefiala que “...por imperio de la dispo-
sicién general contenida en el articulo 88 de la Ley Organica de 1a Corte Suprema
de Justicia. . .” se remite al Cédigo de Procedimiento Civil como ordenamiento suple-
torio aplicible “...de lo cual constituye un ejemplo del dltimo pdrrafo del articulo
127 ejusdem, el cual, expresamente, hace regir por las reglas procesales civiles todo
lo relativo a los medios de prueba, admisién y evacuacion, cuando se trate de este
tipo de juicios de nulidad de actos administrativos de efcctos particulares. . .” (Luis
Henrique Farias Mata, “Los procedimientos cn la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia”, en EI control jurisdiccional de los poderes publicos en Venezuela, U.C.V,,
Caracas, 1979, pag. 203).

Lo que ocurre es que la jurisdiccién contencioso-administrativa es una especie
de un género, ¢l género es la jurisdiccién v una de las especies es el proceso conten-
cioso-administrativo cuya naturaleza no varia de suyo de los demds procesos, sim-
plemente hay una especialidad, como va se anotd, y esa especialidad la contiene Ia
Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, pero remitiendo en lo demds a la ley
procesal ordinaria, y dejande a salvo por supuesto a la jurisprudencia la misién de
adaptacién del viejo texto de 1904 para una mejor operacién de la reciente Ley
de 1976.

Esa misma especialidad de la jurisdiccién contencioso-administrativa hace nece-
saria una ordenacin distinta del proceso, la cual es mis compatible con el sistema,
la indole y los principios del recurso contencioso-administrativo. Asi el juez en este
tipo de juicios tiene una mavor direccién del proceso mismo para evitar situaciones
como por ejemplo las derivadas de intentos de los litigantes de “ganar” tiempo (o
hacerlo perder al Tribunal) o bien oscurecer situaciones juridicas que l¢ son desfa-
vorables, a que provoquen obstrucciones, retrocesos e incidencias, Como ejemplos
concretos pueden citarse el planteamiento de inhibiciones y recusaciones temerarias,
0 bien solicitar términos extraordinarios de pruebas. La jurisprudencia ha cncontrado
para algunos casos soluciones, como por ejemplo. la apertura de cuadernos separados
Para el tratamiento y decisién de las solicitudes de suspensién de los efectos de los
actos adminisirativos de efectos particulares, circunstancia que asegura que procedi-
mientos derivados y secundarios del proceso principal del que se originan, no entra-
ben y retarden la decisién central.

No otra es la razén de la facultad del Juez (que a su vez es una obligacién) en
relacidn a la admisién del recurso contencioso-administrativo de nulidad de los actos
administrativos de efectos particulares, o bien, la de solicitar las informaciones y
hacer evacuar de oficio las pruebas que considere pertinentes (variacion de la facul-
tad concedida al juez del proceso civil ordinario en el articulo 407 del Cddigo de
Procedimiento Civil). Lo que en absoluto varia es que el proceso contencioso-admi-
nistrativo se rige, al igual como el proceso ordinario, por el principio dispositivo v el
Tribunal debe juzgar la causa con el limite establecido en la solicitud que origina el
proceso y las defensas opuestas. En concreto el juez del contencioso no tiene poderes
de oficlo con excepcién —en criteric de la Corte— del supuesto planteado en el
articulo 87 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia y gue corresponderia
a los casos de nulidad de pleno derecho en razén del orden publico vy conforme, ade-
mis, a los previsto en el articulo 19 de la reciente Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos.

Hace hincapié la Corte que el proceso contencioso-administrativo sc plantea con
la demanda y 1a pretensién contenida en dicha demanda ¥, por ello, los limites de Ia
cuestion que el Juez ha de resolver, sélo se encuentran en la demanda, no se puede
ir méis all4, vincula al juzgador y la sentencia debe ser congruente con el libelo, con
la solicitud (sententia debe esse conformis libello) conforme lo erdena el articulo 131
de la Ley Organica de ia Corte Suprema de Justicia (“En su fallo definitive la Corte
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declarara si procede o no la nulidad del acto impugnado. . .". “Igualmente, la Corte
podra de acuerdo con los términos de la respectiva solicitud...”).

Como todos los sistemas contencioso-administrativos, ¢l venezolano responde
__como ha schalado Hauriou— a la necesaria contrapartida de los privilegios del
Poder Piblico, haciendo descansar la estructura basica del Derecho Administrativoe
sobre dos principios capitales, el primero es la teoria del contencioso-administraiivo
como garantia del principio de legalidad; el segundo, el de la responsabilidad patri-
monial de la Administracién (lo cual garantiza la Constitucién en sus articulos 117,
47, 101 y 206), y lo cual unido al principio pro actione garantizado en la Constitucion
(articulo 68) hagan ademas antiformalista el recurso contencioso-administrativo, 1o
cual significa que cercenar por cl Juez al particular la via jurisdiccional escudandose
en requisitos formales constituye denegacidén de justicia.

2. QOrganos
A. Corte Suprema de Justicia: Consultas
CSJI-SPA (57) 22-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcaiio de Temeltas

La Corte sélo es competente para conocer de consultas con-
forme a la Lev Organica del Poder Judicial cuando se reficren
a casos concrefos.

El ordinal 24 del articulo 42 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justi-
cia en ¢l cual se funda la consulta formulada, atribuye competencia a esta Sala para
“conocer del recurso de interpretacién v resolver las consultas que se le formulen
acerca del alcance e inteligencia de los textos legales, en los casos previstos en la Ley”.
(Subrayado de la Corte).

Para la fecha en que fue sancionada la Ley Orginica dec fa Corte Suprema de
Justicia, el legislador se referia en particular en el ordinal citado, a las Leyes de
Registro Publico, Carrera Administrativa y Organica del Poder Judicial. para enton-
ces vigentes.

Ahora bien, con arreglo al articulo 148 de la Ley Organica del Poder Judicial,
esta Corte tiene facultad para resolver. por medio de Acuerdos que tendrian fuerza
obligatoria y a solicitud del Ejecutivo Nacional, del Ministerio Pidblico o de cualquier
funcionario judicial, las dudas que puedan presentarse en Casos concretos (subrayado
de la Sala) en cuanto a la inteligencia, alcance Vv aplicacién de la presente Ley y
siempre que no implique opinién acerca de las cuestiones sometidas al conocimiento
de los Jueces”.

Como puede observarse, la consulta formulada no se refiere a un caso concreto,
ya que la ha motivado el desacuerdo de la consultante con un fallo dictado por el
Tuez Superior Segundo de Trinsito, y su loable preocupaciéﬁ por la discrepancia que
sobre la cuestién plantcada existe entre los dos Juzgados Superiores, razones por las
cuales carece de competencia la Corte, y asi lo declara, para resolver la consulta que
le ha sido formulada.
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B. Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo: Competencia
CSI-SPA-ACC. (54) | 15-3-82

Magistrado Ponente: J. G. Sarmiento Niifiez

Las decisiones que dicte la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo en los autos sefizlados cn los ordinales 1?
al 42 del articulo 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia, no pueden ser recurribles en forma alouna para
ante la Corte Suprema de Justicia.

Tramitado legalmente el proceso, la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis-
trativo (Accidental) dicté sentencia el dia 19 de julio de 1981; ¥, en la parte disposi-
tiva del fallo, expresa: “Con fundamento en las consideraciones expuestas esta Corte,
administrado justicia en nombre de la Repiiblica y por autoridad de la Ley, declara:

“La nulidad de pleno derecho del acto emanado el 16 de encro de 1980 del
Conscjo Universitario de la Universidad Central de Venezuela, por el cual se designd
al profesor Francisco Hung Vaillant, Jefe del Departamento de Ensefianza de Pric-
tica Juridica de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas y, en consecuencia, con
lugar el recurso interpuesto por el ciudadano Chibly Abouhamad Hobaica contra el
mencionado acto administrativo del Consejo Universitario, en razén de lo cual ordena
la restitucién del recurrente al cargo que desempefiaba de Jefe decl Departamento de
Ensefianza de Prictica Juridica de la Facultad de Cicncias Juridicas y Politicas de la
Universidad Central de Venezuela”.

En la audiencia del 11 de julio de 1981, comparecié ante la Corte sentenciadora
el apoderado de la Universidad Central de Venezuela, y apelé de la mencionada deci-
sién, dictada por ese Tribunal en la indicada fecha.

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (Accidental), cn auto del
15 de julic de 1981, negé la mencionada apelacién y. al efecto, expuso: “En el caso
de autos se trata de una sentencia dictada por esa Corte Accidental en virtud de la
demanda interpuesta por el doctor Chibly Abouhamad Hobaica, contra la resoiucién
del Conscjo Universitario de la Universidad Central de Venezuela, dictada en sesion
del dia 16 de encro de 1980. Ahora bien, ¢l aparte dltimo del articulo 185 de Ia Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia. expresa: “Contra las decisiones que dicte
dicho Tribunal (Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo) en los asuntos
scfialado en los ordinales 19 al 42 de este articulo no se oir4 recurso alguno. Contra las
sentencias definitivas que dicte el mismo Tribunal en los demés juicios de que conozca,
podrd interponerse apelacién dentro del término de cinco dias ante la Corte Suprema
de Justicia”.

En escrito presentado ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia, el 28 de julio de 1981, el apoderado de la Universidad Central de Vene-
zucla formalmente propuso recurso de hecho contra la decisién del Tribunal « quo
del 15 del mismo mes y afio, que negé la apelacién que dicha entidad habia interpues-
to el dia 11 del citado mes. Por consiguiente, cumplidos como han sido los trimites
de Ley, corresponde a esta Sala Accidental dictaminar si es o no procedente el
recurso de hecho que, ante ella, ha planteado el representante de la mencionada Uni-
versidad.

A tal efecto se observa: Como es sabido, la misién del proceso es la de resolver
una controversia en forma coactiva ¢ imparcial, mediante la intervencién de érganos
con facultades para ello. Tales Srganos, que son precisamente los Tribunales, estin
dotados de facultades que dimanan de la sobcranfa nacional, para decidir las preten-
siones que ante los mismds se presentan, Esta facultad de decisién s lo que se deno-
mina jurisdiccién,
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Abhora bien, la jurisdiccidn es una; pero el Estado, para ejercerla cabalmente, ha
tenido que crear, para distribuir el trabajo en forma eficaz, una serie de drganos a
los cuales les esti encomendado el conocimiento de determinados asuntos, segitn su
naturaleza o importancia, o en atencién a la funcién que ejercitan en un aspecto par-
cial de un proceso determinado. Por eso, mientras la jurisdiccién hace referencia al
Ambito de actuacién de los Tribunales en sus relaciones hacia el exterior, especial-
mente hacia las demds ramas del Poder Piblico, la competencia se reficre a las rela-
ciones que guardan los distintos Tribunales entre si, por lo que puede definirse como
la atribucién de un asunto determinade a un Tribunal en concreto, con exclusién de
sus superiores e inferiores jerarquicos y de sus iguales o, cn sentido objetivo, como el
conjunto de normas que determinan dicha atribucién.

Con caracteres de axioma la doctrina establece que la competencia es la medida
de la jurisdiccidn, la parte de jurisdiccién que corresponde a cada érgano en concreto.

Ahora bien, conforme a los citados principics, el articulo 66 del Cédigo de Pro-
cedimiento Civil dispone que “la competencia se determina por la materia, por el
valor de la demanda, por el territorio y por la conexién o continencia de la causa”.
Pero a la vez, el articulo 67 ejusdem dispone que la competencia por la materia se
determina en primer término por las leyes relativas a la materia misma que se discute
y por las disposiciones del citado Cédigo; y, en defecto de éstas, por las leyes orga-
nicas de los Tribunales.

Pues bicn, en el caso de autos, por tratarse de una materia que es propia de Ia
jurisdiccién contencioso-administrativa, las reglas de competencia aplicables son pre-
cisamente las establecidas en los procedimientos especiales contemplados en la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia, en cuanto que ella regula no sélo la com-
petencia del alto Tribunal, sino la de los demas 6rganos que, conforme a dicha Ley,
estan llamados a conocer de esa especial materia, incluyéndose a la Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo.

Tal es cl caso del articulo 42 ejusdem que, en sus diversos ordinales, enuncia la
materia que es de la competencia general del Supremo Tribunal de la Republica; y
del articulo 43 de la misma Ley que se encarga de adjudicar las materias que compe-
ten a la Corte en Pleno, a la Sala de Casacién Civil, a la Sala de Casacién Penal y a
la Sala Politico-Administrativa.

Por otra parte, en las Disposiciones Transitorias de la Ley aludida, el articulo
184 crea, con sede en Caracas y jurisdiccion en todo el Territorio Nacional, el Tribu-
nal que se denomina Corte Primera de lo Contenciose-Administrativo. Al mismo
ticmpo, el ordinal 3¢ del articulo 185 de la citada Ley, entre otras materias, atribuye
competencia a esta Corte que se crea, para conocer “de las acciones o recuisos de
nulidad que puedan intentarse por razones de ilegalidad contra los actos adminisira-
tivos emanados de autoridades diferentes a las sefaladas en los ordinates 9, 10, 11 y
12 del articulo 42 de esta Ley, si su conocimiento no estuviere atribuide a otro Tri-
bunal”. Fue, en base a esta disposicidn, que, en el caso de autos, el acto cuya nulidad
se demandd, qued6 sometido al conocimiento y decision de la Cortc Primera de lo
Contencioso-Administrativo, cuya competencia no fue objetada por los intercsados
durante el curso del proceso.

Admitido, pues, que la expresada Corte mantuvo desde el principio competencia
plena y exclusiva para conocer de la accion de nulidad propuesta en virtud de lo
estatuido en el ordinal 32 del articulo 185 ejusdem, era de imperativa aplicacién, una
vez dictada la correspondiente sentencia, la norma del Gltimo aparte del ya citado
articulo 185, en cuanto dispone: “Contra las decisiones 'que dicte dicho Tribunal en
los autos sefalados en los ordinales 1% al 42 de este articulo no se oird recurso algu-
no”. Por consiguiente, la decisién apelada quedaba en principio firme e irrecurrible,
como lo establecié el Tribunal a quo.
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Ahora bien, como base del recurso de hecho que oportunamente interpuso con
el objeto de sostener que en este caso dicha sentencia si es apelable, la representacién
de la Universidad Central de Venczuela ha alegado que la Corte sentenciadora no se
ajustd en su decisién a las previsiones que, conforme al ordinal 3° del articulo 185 de
la citada Ley Orgdnica, le atribuyen competencia para conocer de actos administra-
tivos de efectos individuales o particulares y, concretamente, expone: “Habiendo de-
cidido por una parte el recurso de nulidad ejercido por el doctor Chibly Abouhamad
Hobaica, por otra parte, en clara extralimitacién de funciones, decididé en la misma
sentencia la nulidad del Reglamento de Céatedras y Departamentos dictados por el
Consejo Universitario en fecha 21-3-80, sin que existiere, como expresamente lo re-
quiere el ordinal 3% del articulo 185 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de
Justicia, una accién o recurso de nulidad de dicho Reglamento”.

Considera esta Sala Accidental que, en realidad, todo fallo debe estar sujeto al
principio general de congruencia, que se materializa en el ordenamiento venezolano
en el articulo 162 del Cédigo de Procedimiento Civil, al prescribirse que “toda sen-
tencia debe contener decisidon expresa, positiva y precisa, con arreglo a las acciones
deducidas y a las excepciones o defensas opuestas”. La infraccidn de esta disposicién
constituiria el vicio de ultrapetita a que se refiere la parte final de la precitada nor-
ma. De esta manera, el defecto de ultrapetita o incongruencia podria ser causa de
revision del fallo por parte del respectivo superior jerarquico, pero bajo la indispensa-
ble condicién de que la Ley expresamente consagre y admita el correspondiente recur-
so de revisidon del fallo cuestionado. Ahora bien, en lo atinente al caso de auteos, por
disposicién concreta del aparte dltimo del articulo 185 ejusdem, contra las decisiones
que dicte la Corte Primera de lo Contencioso-Adminitrativo, en los asuntos compren-
didos cn el ordinal 3¢ del articulo mencionado —que incluye el caso de autos—, “no
sec oird recurso alguno”; esto es, que dichos fallos, por ningin concepto, pueden ser
apelables; y, en consecuencia, ellos producen, por el solo hecho de su pronuncia-
miento, los efectos que da la Ley a la cosa juzgada formal, que no es otra cosa, sino
la expresion que designa la imposibilidad de que el resultado procesal plasmado en
la decisién de un litigio, puede ser directa e inmediatamente atacado o impugnado.

Sc entiende asi, por cosa juzgada formal, o por firmeza de una resolucion, el
cierre de las impugnaciones o la inatacabilidad directa dei fallo, que puede provenir
de dos causas gue operan como requisitos alternativos de la misma: la naturaleza de
la resolucion, que induce a la ley a prohibir contra ella todo recurso; o a la preclu-
si6én de la impugnacidn, que deriva de la voluntad expresa o tacita de las partes, cuan-
do se eximen de interponer el recurso, no obstante que la ley lo permite.

No hay duda alguna de que, en el caso de autos, la firmeza del fallo emand de
la naturaleza de la accidn que origind la decisién que se ha pretendido impugnar,
cuyo caracter de inapelabilidad aparece expresamente dispuesto en la norma legal que
ya ha sido citada.

Ante tan categdrica prohibicién, incurriria esta Sala Accidental cn incompeten-
cia ratione materiae, si conociera de la referida decisién mediante un recurso que el
propio legislador ha proclamado que no existe; y, a la vez, vulneraria el instituto de
la cosa juzgada prevista en el ordenamiento legal, y que emana, en cl caso actual, de
la firmeza del fallo que pronuncié el Tribunal de la causa.

Por las razones expuestas, la Sala Politico-Administrativa Accidental de la Corte
Suprema de Justicia, en nombre de¢ la Repiblica y por autoridad de la Ley, declara
sin lugar el recurso de hecho que interpuso el representante dec la Universidad Cen-
tral de Venezuela, en escrito consignado el 28 de julic de 1981, contra la sentencia
dictada por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo Accidental, el dia 1

del mismo mes y afio.
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3. El Recurso Contencioso-Administrativo de Anulacién
A. Objeto del Recurso
a. Actos recurribles
CSJ-SPA (47) 4-3-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

El acto administrativo que causa cstado (irrevisable en via
administrativa) es el acto recurrible en via contencioso-adminis-
trativa, siempre que no sea firme, es decir, que no hayan ven-
cido los lapsos para impugnarlo.

Se contrae fundamentalmente el proceso, tal como ha side descrito en la parte
narrativa de esta sentencia, a la solicitud de nulidad de la resolucién N¢ 75-231 de
25 de agosto de 1975, emanada de los Concejos Municipales del Distrito Federal y
Distrito Sucre del Estado Miranda (Comisién Mectropolitana de Urbanismo), por in-
competencia —alegada por la actora— de la administracién autora del acto para
revisar el procededentcmente emitido {(N® 74-86 de 16-9-74 parcialmente confirmato-
rio del 6.441 de 5-6-74) que habia causado estado y adquirido, ademds, el caracter
de firme al no haberse interpuesto contra él recurso alguno dentro del lapso previsto.

El citado informe del Fiscal, totalmentc favorable a la recurrente, después de
reconocer como regla general ¢l principio de la revocabilidad de los actos administra-
tivos, de oficio o a instancia de parte, scfala dos limitacionies: 1) en cuanto a los
actos declarativos de derechos; 2) respecto de aquellos que hubieran causado estado;
todo ello por lo que toca, concretamente, ul caso de autos, apoyando sus afirmaciones
en reputada doctrina.

Esos principios, aplicables, sin duda, a nuestro derecho positivo, habian venido
siendo reconocidos por nuestra jurisprudencia (8. de 13-111-56), en la cual se cx-
presaba: *La parte interesada no hizo uso del recurso concedidole y, congiguientemen-
te, la decisién ministerizl hubo de quedar firme, es decir, a cubierto de toda impug-
nacién ulterior, salvo que ésta se fundare en violacién constitucional. Cuando el legis-
lador scfiala un lapso determinado para hacer uso del recurso de apelacién teniendo
en cuenta las peculiaridades de la materia, estd diciendo claramente que al vencerse
cse término el recurso concedido carece de virtualidad. Dejarlo perecer implica in-
cuestionablemente la conformidad ticita con lo decidido y, por ende, la pérdida de
toda otra accién, salvo repitese, que se trate de alguna violacién constitucional”.

Recientemente, ademds, la doctrina fue incorporada claramente, en texto legal
expreso, a la Ley Orgéica de Procedimientos Administrativos, cuyos articulos 82 y 11,
respectivamente, rezan:

“Los actos administrativos que no originen derechos subjetivos o intereses
legitimos, personales y directos para un particular, podran ser revocados en cual-
quicr momento, en todo o en parte, por la misma autoridad que los dict”.

“Los criterios establecidos por los distintos organos de la administracion
piblica podrin ser modificados, pero la nueva interpretacion no podrd aplicarse
a situaciones anteriores, salvo que fuere mds favorable a los administrados. En
todo caso, la modificacién de los criterios no dard derecho a la vevisién de los
actos definitivamente firmes”.

El requisito de “causar estado”, atribuible al acto irrevisable en la via adminis-
trativa “interna” por emanar del funcionario con mdas alta competencia para dictarlo
y revisarlo dentro de los cuadros de la administracién activa, lo convierte en suscep-
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tible de recurso ante la via contencioso-administrativa y es, inicialmente, enteramente
aplicable a la Resolucién N® 74-86 de 16-9-74 confirmatoria de la 6.441 de 5-6-74:
pero, luego, aquélla adquirid, ademas, el caricter de “firme” --—o0 de “definitivamente
firme”, como alguna vez lo recoge el legislador, en término adoptado del lenguajc
correspondiente a la jurisdiccién judicial ordinaria— vy, por tanto, “irrecurrible” al
no haberse interpuesto contra ella recurso alguno en tiempo 0til, lo que afiadid al
acto, que previamente habia causado estado, la condicién de “consentido” por inacti-
vidad de las interesadas.

Ese acto que, en efecto, inicialmente causara estado —predmbulo del subsiguien-
te recurso contencioso-administrativo— perdié posteriormente su posibilidad de acce-
so a esa via jurisdiccicnal contenciosa cncomendada a nuestro poder judicial, por el
hecho de haber adquirido la calidad de firme en virtud del “consentimiento” de los
interesados, convirtiéndolo asi en irrevocable, a tenor de los principios doctrinarios
que aqui han sido consignados y admitidos. Queda privado, por tanto, de toda virtua-
lidad juridica la Resolucién impugnada. Asi se declara.

b. Actos de Registro: Exclusién
CSJ-SPA (72) 30-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Los actos de los Registradores estarin excluidos de la compe-
tencia de la jurisdiccidn Contencioso-Administrativa en cuante
al control de su legalidad. Sin embargo, cuando sc trata de la
negativa del funcionario registral a protocolizar un documento
cuando le surjan dudas en cuanto a la inteligencia y aplicacién
de la ley o cuando considere que ¢l documento presentado ado-
lece de algin defecto que impida su registro si procede el recur-
so Contencioso.

Del libelo y sus anexos se desprende que el sefior Cruz Pérez Rivero autorizd a
la sefiora Luisa Pérez Rivero de Rodriguez para que realizara una mensura de una
parte del fundo propiedad del nombrado Pérez Rivero y, tanto el documento conten-
tivo de la autorizacién como el de la mensura, fueron autenticados y Juego protoco-
lizados en la mencionad Oficina de Registro. Pero, posteriormente, el sefior Pérez
Rivero, mediante documento autenticado, revocd la autorizacién y, al presentar este
segundo documento para su registro, el funcionario se ha negado a registrarlo ale-
gando que para la fecha en qeu fue registrada la autorizacién “no se encontraba en
la sede de la Oficina de Registro”. )

Considera el actor que al registrar el primer documento se violaron expresas
disposiciones en materia de registro y manifiesta que la autorizacién se puede “revo-
car” porque es un acto juridico que deja sin efecto otro anterior por la voluntad del
otorgante, y al tenor de lo. dispuesto en el articulo 1.926 del Cédigo Civil “cuando se
registre un instrumento en el cual se renuncie, se rescinda, se resuelva, se extinga, se
ceda o traspase alglin derecho, o se modifique algiin acto, se pondri en el instrumento
donde se habia declarado o creado el mismo derecho, o hecho constar el acto, una
nota marginal en la cual se expresen dichas circunstancias, y la fecha y la oficina en
que se ha efectuado e] registro”; de todo lo cual concluye sosteniendo que el Regis-
trador del Distrito Miranda del Estado Anzodtegui no debié protocolizar un acto ex-
presamente prohibido por la Ley de Registro Piblico y por haber consumado un
hecho expresamente prohibido ha debido registrar la revocatoria.
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El impugnante cita en su escrito jurisprudencia de la Corte acerca de que no
corresponde a los Registradores tomar en consideracion los vicios o ilegalidades que
recaigan sobre el fondo o contenido del acto, ya que esta materia es funcién exclusiva
de los jueces.

Para decidir, la Sala observa:

Cursa en el expediente el dictamen del Procurador General de la Repiblica de
fecha 14 de octubre de 1975, en el cual reproduce un extenso estudio en el gue se
hace un anilisis de la problematica que plantea la impugnacién de los actos registra-
les, rectificando la posicién que hasta el momento habia mantenido “pronuncidndose
por la exclusién de la competencia de la jurisdiccidn contencioso-administrativa para
controlar la legalidad de dichos actos”, y concluyendo que, ante la negativa de un
Registrador a inscribir un titulo sélo procede la consulta ante la Corte, prevista en el
articulo 11 de la Ley de Registro Pablico.

En reiteradas decisiones pronunciadas bajo la vigencia de la Ley de Registro
Publico dc 26 de agosto de 1943, que es la ley temporal aplicable a la cuestién plan-
teada en autos, la Corte ha sostenido, con los razonamientos que se dan por reprodu-
cidos en este fallo, el mismo criterio expuesto por la Procuraduria General de Ia
Republica, en ¢l sentido de gue los actos de los Registradores estdn excluidos de la
competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa en cuanto al control de su
legalidad y cllo porque, seglin se expresa en sentencia de fecha 13 de mayo de 1967,
" los actos de los Registradores no resultan “del ejercicio de la funcién administrativa
propiamente dicha, es decir, de la actividad de algunos sujetos de la Administracidn
Pablica que contenga una relacion juridica cuyos efectos se extiendan al campo del
Derecho Puablico”.

Igualmente ha sostenido la Corte que, en los casos en que se alegaren vicios en
los documentos ya registrados, o se estimare gue ¢l funcionario registral ha incurrido
en actuaciones ilegales, el conocimiento y decision sobre tales materias corresponde a
la jurisdiccion ordinaria y no a la contencioso-administrativa.

Esta posicién de la Sala, recibié consagracidn legislativa en la vigente Ley de
Registro Piblico del 6 de febrero de 1978, en cuyo articulo 40-A se dispuso que “la
persona que se considere lesionada por una inscripcién realizada en contravencién de
esta Ley u otras Leyes de la Republica podrd acudir ante la Jurisdiccion ordinaria a
iimpugnar dicha inscripcién. ..”.

Pero si se trata de la negativa del funcionario registral a protocolizar un docu-
mento cuando le surjan dudas en cuanto a la inteligencia y aplicacién de la ley o
cuando considere que el titulo o documento presentado adolece de algiin defecto que
impida su registro, la nueva Ley contempla un recurso de apelacion para ante el
Ministro de Justicia, ¥ un recurso ante esta Corte —que la Sala ha calificado de con-
tencioso-administrativo en jurisprudencia reciente—, contra la Resolucidon del Minis-
terio de Justicia confirmatoria de la denegatoria de la inscripcidn (Arts. 11, 11-A y
11-D). De esta forma se modificd el régimen de consulta ante esta Sala existente bajo
el imperio de la ley anterior.

Ahora bien, analizado el caso de autos a la luz de la legislacién en vigor para la
fecha en que fue introducida la demanda, la Sala observa que el actor ha solicitado:

1) que se declare la nulidad del acto o documento registrado “contentivo de la
autorizacién conferida por el sefior Cruz Domingo Pérez Rivero a la sefiora Luisa
Pérez Rivero de Rodriguez para realizar una mensura en un terreno propiedad del
primero de los nombrados; y 2) que en su defecto se ordene al Registrador protoco-
lizar la revocatoria de la autorizacion.

En conformidad con la doctrina expuesta y con la reiterada jurisprudencia de
esta Sala, forzoso es concluir, en relacién con el primer punto, que ro corresponde
a la Corte conocer, por via del recurso contencioso-administrativo de ilegalidad, de
la solicitud de declaratoria de nulidad de un documento ya registrado. Y en cuanto
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al segundo pedimento, obscerva la Sala, y asi lo declara, que ante la negativa del
Registrador de protocolizar el documento que le fue presentado, el medio legal que
tenia que haber sido utilizado por el actor para obtener un pronunciamiento de la
Corte, era promover la consulta prevista en el articulo 11 de la Ley de Registro
Pablico derogada.

B. Acumulacjon de acciones
CSJ-SPA (60) 22-3-82
Presidente Ponente: René De Sola

La Corte Suprema de Justicia es competente para conocer de
los juicios em que se acumulen varias acciones, siempre que una
corresponda a su competencia y las demas, para las cuales no
tenga competencia, sean conexas con aquélla.

Se ha invecado como fundamento de la solicitud presentada lo dispuesto en el
ordinal 17 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que
atribuye a ésta competencia para conocer de los juicios en que se ventilen varias accio-
nes conexas, siempre que a la Corte esté atribuido el conocimiento de¢ alguna de cllas.

La correcta interpretaciéon de esla norma indica quc ella sélo puede ser aplicada
en el caso en que la demanda presentada ante esta Corte se acumulen varias acciones
y una de las cuales por lo menos corresponda a su competencia, y que las demds
—para las cuales no tuviera originaria y aisladamente competencia—— scan manifies-
tamente conexas con aquélla.

La situacién, en cambio, plantcada por la solicitud, es diferente. No se cacucen-
tra la Corte ¢n la situacién de declarar la admisibilidad o no de una demanda que
presente las caracteristicas anies sefaladas.

Sin prejuzgar por el momento acerca de la conexidad o no de las materias a que
se contraen la demanda y la reconvencidén propuestas, en la hip6tesis de que asi fucra,
no estdn dadas en este momento las condiciones procesales que permitirian a esta
Corte hacer un pronunciamiento al respecto. El problema actualmente planteado es
de legalidad o ilegalidad del auto del Juez a guo que declaré inadmisible la recon-
vencién, decision que ha sido impugnada por el solicitante mediante el recurso de
apelacion, que le fue oido libremente por auto de 5 de fecbrero de 1982, segin
aparece de copia certificada que corre a los autos.

Si bicn es cierto que el ordinal 29 del articulo 42 de su Ley Orgdnica da a la
Corte la facultad de solicitar cualquicr expedicnte que curse ante otro Tribunal, y
avocarse al conocimiento del asunto, cuando lo juzgue pertinente, esta facultad debe
ser utilizada en forma muy prudente. Considera la Corte, en consecuencia, que mien-
tras el Tribunal competente no haya decidido la apelacién contra el auto de 17 de
febrero de 1982, no debe hacer ningin pronunciamiento sobre las cuestiones plan-
teadas en la solicitud que encabeza cste expediente.

Por las razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Admi-
nistrativa, en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, declara improcedente
la solicitud presentada por el representante de Suramericana de Aleaciones Lamina-
das, C.A. (SURAL) el dia 8 de febrero de 1982.
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CPCA 22-4-82

Magistrado Ponente: Luis Mauri

La demanda principal es la que arrastra a la accesoria o Te-
convencional.

Sicndo el caso que han surgido otras cuestiones como lo son la reforma de la
reconvencién, conflicto de competencia ¥ terceria, la Corte en bhien de la correcla
marcha del proceso observa:

Segin lo previsto en el articulo 183 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia, el Juzgado Segundo de Primera Instancia en lo Mercantil del Distrito Fede-
ral y Estado Miranda es cl compctente para conocer de la demanda origen dc estc
proceso, si fuere el caso de que se equipare el Instituto demandante a la Republica
y si no lo fuere también scria el citado Tribunal el competente, pues se trataria de
una persona juridica de dereche publico actuando en una relacién de derccho privado.

De conformidad con lo previsto en el articulo 185 ordinal 6° ejusderm, esta Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo es la competente para conmocer dc la de-
manda contenida en la reconvencién propuesta por la demanda en dicho juicio.

Se trata de dos demandas cuyo conocimiento, por mandato de la Ley, corres-
ponde a tribunales diferentes, por lo que a tenor de lo cstablecido en el articulo 267
del Cédigo de Procedimiento Civil, no pueden scr tramitadas en un mismo juicio,
cual es el caso presente. Al efecto segin lo dispucsto en este articulo la reconvencién
ha debido ser declarada inadmisible, sin perjuicio de que pudiera proponcrsc por
demanda separada ante cl compctente y ello porque la demanda principal es la que
arrastra a la accesoria o reconvencional y no ésta a aquélla. Y en tal sentido basta
ver lo establecido en ¢l articulo 106 antepeniltimo aparte en conexién con el citado
ordinal 6° del articulo 185 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, cs
decir que de haber comenzado este proceso por demanda propuesta ante esta Corle,
la demandada bien hubiera podido reconvenir y tramitarsc ambas acciones en esc
mismo juicio, aunque esta Gltima separadamente correspondiera a otra autoridad ju-
dicial, y ello es asi por el mencionado principio de arrastre de lo secundario por lo
principal. En consecuencia, por cuanto se observa que la tramitacion de este proceso
viene cumpliéndose cn contra de insoslayables principios legales cuales son los regu-
ladores de ta competencia, lo cual acarrearia la’invalidez de la definitiva que pudicra
pronunciarse, sc impone a tenor de las previsiones del articulo 229 y 233 del Cadigo
de Procedimiento Civil, reponer la presente causa al estado de devolver ¢l cxpediente
al Juzgado Segundo de Primera Instancia en lo Mercantil y consecuencialmente
nulas todas las actuaciones cumplidas en esta Corte y asi se declara en nombre de la
Repiiblica y por autoridad de la Ley.

C. Admisibilidad

a. Requisitos procesales
CPCA | 31-3-82
Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez
En la decisién sobre admisibilidad o inadmisibilidad de los
recursos, el Juez debe valorar los requisitos procesales segiin su

naturaleza y autonomia, la cual no es la misma ni uniforme en
todos los casos,
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El Tribunal a guo declard sin lugar el recurso que dio origen al presente juicio
expresando cn su sentencia definitiva era “...cbligante imperium legis” por el Orga-
no Jurisdiccional “la revisién de todas las actuaciones” a objeto del pronunciamiento

“sobre la admisibilidad del recurso” de conformidad con lo establecido en el articulo
123 de ia Ley Organica de la Corte Suprema de Justncm, como requisitos a que debe
someterse el sujeto administrado o legitimado activo...”, y en base a cllo considerd
que “...habicndo sido presentado el recurso el dia 21 de agosto de 1979 por el
c1udadano Federico-Guillermo Beckhoff, como ya se ha expresado, contra el acto
administrative dictado por el Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Mi-
randa, ¢l 22 de febrero de 1979 y publicado en la Gacete Municipal del Distrito
Sucre del Estado Miranda, el 28 de febrero de 1979, el término del lapso legal de
caducidad de seis meses, es el 28 de agosto de 1979 de conformidad con el articulo
134 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia; pero fue en fecha 20 de
scptiembre de 1979 cuando fue presentado escrito por el Dr. Allan R. Brewer-Carias,
abogado, de este domicilio, actuando con el cardcter de apoderado de la sociedad
mercantil Promotora Los Altos C. A., y acompafié en original instrumento-poder, en
donde sc observa la representacidon legal del ciudadano Friedrich-Withem Beckhoff,
venezolano, mayor de edad, domiciliado en Caracas, y titular de la cédula de iden-
tidad N% 1723527, actuando com ¢l caricter de Director de la empresa Promotora
Los Altos C. A, quien con tal condicién certificada por el Notario Piblico otorga
poder a nombre de su representada y el 15 de octubre de 1979 fue consignade anexo
a escrito presentado, documentos correspondientes del Registro Mercantil de Promo-
tora Los Altos C. A. vy la designaciéon del ciudadano Friedrich Wilhem Beckhoff
como Presidente-Director de la sociedad mercantil”.

“Por todo ello, es manifiestamente evidente que fue después que habfa caducado
¢l recurso cuando se subsand la falta de representacién que se atribuyd cl ciudadano
Federico-Guillermo Beckhoff el 21 de agosto de 1979, es dccir, el 20 de septicmbrc
de 1979, habiende operado la caducidad, el 28 de agosto de 1979, por lo que se im-
pone aplicar el Ordinal 4® del articulo 124 de la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia en concordancia concurrente con los ordinales 3? y 7° del articulo 84
ejusdem, o sea, por caducidad del recurso intentado por ser manifiesta la falta de
representacién legal que se atribuyé el ciudadano Federico-Guillermo Beckhoff, el
2] de agosto de 1979. Asi se declara”.

“No ha lugar a otras consideraciones de forma o de procedimiento y sobre el
fondo del asunto en virtud de las circunstancias procesales referidas en ia presente
motiva a criterio de este Juzgado. Asi sc declara...”.

Dec acuerdo al razonamiento de la decisidon la accién caducd €l 28 de agosto de
1979, aun cuando la solicitud habia sido presentada al Tribunal a quo el 21 de
agosto de 1979, y la admisién del recurso por ese Tribunal ocurre el 18 de octubre
de 1979 “...sin que conileve pronunciamiento sobre el fondo del asunto...”. Las
premisas del razonamiento del a quo para declarar el recurso sin lugar son en sintesis
que la falta manifiesta de representacién del solicitante (Federico-Guillermo Beck-
hoff), para el dia 221 de agosto de 1979 (causal de inadmisibilidad conforme al
articulo 84, 72 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, cuando clla con-
curra con una de las previstas en el articulo 124 ejusdem), permitié que continuase
corriendo el lapse preclusivo de caducidad contra los actos administrativos de efce-
tos particulares y asi el 28 de agosto de 1979 fenece la accién.

Conforme a las razones de hecho y de derecho planteadas en los escritos de
formalizacién de las apelaciones la Corte pasa a examinar los argumentos principales
que sirvieron de fundamento al Tribunal de la causa para declarar sin lugar ¢l recurso
interpuesto, a saber:
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1. La potestad de los jueces de lo contenciose-administrative para declarar la
inadmisibilidad de un recurso.

El articulo 124 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, en los jui-
cios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, faculta al Juzgado
de Sustanciacién, para declarar inadmisible in [imine litis ¢l recurso de nulidad. en
los siguientes casos: cuando sea manifiesta la faita de cualidad o interés del recu-
rrente; cuando el recurrente no hubiere agotado la via administrativa; cuando exista
un recurso paralelo; o cuwando concurra alguna de las circunstancias seialadas en los
ordinales 19, 29, 39, 49, 69 y 79 del articulo 84 ejusdem o en la primera parte del
ordinal 59 del mismo articulo. El ordinal 7¢ del articulo 84 de la Ley establece el
supuesto del rechazo cuando sca manifiesta la falta de representacién que se atribuya
el actor.

La doctrina venezolana seiiala, respecto de la declaratoria de inadmisibitidad in
Iimine litis contenida en el articulo 84 de la Ley: “...la inclusién en la Ley de¢ esta
previsién resulta beneficiosa tanto para el Supremo Tribunal, al desembarazarle ab
initio de una serie dc asuntos que no merccen una larga tramitacién para ser en
definitiva rechazados por adolecer de algunos de los anotados vicios, como a los par-
ticulares gque ahora conocen de antemano los requisitos gque han de cumplir para que
les dé curso a sus demandas v los deja a salva de cualquier arbitraricdad, por esta
posibilidad, prevista en el mismo articulo de apelar ante la Corte o la Sala respectiva,
de la declaratoria de inadmisibilidad del Juez sustanciador...” (Josefina Calcafio
de Temecltas, “La Corte Suprema de Justicia”, en Estudios sobre la Constitucién, Libro
Homenaje a Rafael Caldera, U.C.V. Caracas, 1979, T. IV pag. 2.325), lo cual cxplica
suficientemente la ratio legis en cuanto a la inclusién de este instituto en la cita-
da Ley.

Ahora bien, la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia, como ley procesal,
cstd concebida para ser aplicada por vn érgano judicial colegiado, ¥y los institutos
procesales en ella contenidos deben ser adaptados por los Tribunales unipersonales
que deben aplicarlos. Y éste es el caso respecto a las causas de inadmisién del re-
curso contencioso-administrativo.

En efecto, acerca del anterior planteamiento es necesario tener prescnte lo pre-
visto en el dltimo aparte, tanto del articulo 124, como del articulo,84. Ambos esta-
blecen la apelacién del auto del Juzgado de Sustanciacién que declare inadmisible
la demanda, apelacién que podri plantearsc por ante la Corte o la Sala, segiin sea cl
caso. En este orden de ideas la situacién seria distinta de plantearse en un tribunal
unipersonal o en uno colegiado; en el primer caso (los tribunales previstos en el
articulo 181 de la Ley), la apelacién serfa ante el Tribunal de Alzada (la Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo conforme al articulo 185, ad. 49 de la Ley
de 1a Corte); en el segundo caso, conoceria el pleno de ta Corte o de la Sala cn sus
casos. En cl supuesto del tribunal unipersonal se confunden en Ta misma persona el
tribunal ordenador del proceso con ¢l Juez del fondo del asunto.

Es por ello que “el régimen de admisibilidad de las demandas en materia procesal
civil, es radicalmente distinto del que consagra la Ley Organica v que, por lo tanto,
Jos jueces de lo contencioso-administrativo no deben orientar su accién en estc campo
basindose en la doctrina, jurisprudencia o rutinas judiciales que guarden relacién con
el sistema del Cédigo de Procedimiento Civil” (Vid Leopeldo Mirquez Afiez, “Aspec-
tos procedimentales en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia”, en Estudios
de Procedimiento Civil, Ed. Juridica Venezolana, Caracas, 1978, pag. 213).

Es asi como la finalidad de la Ley al cstablecer cste rechazo in limine litis de
asuntos que por viciados no deben ser objeto de una tramitacién prolongada la cual
distraeria la accién los érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, pretende
ser el de administrar una mejor y mds rdapida justicia y no un dispositivo para permitir



166 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 10 / 1982

a los jueces eludir —con excusa en absurdos formalismos— la garantia de acceso a
los 6rganos de 12 administracién de justicia (principio de favor actionis prevista en
el articulo 68 de la Constitucién), y la correlativa obligacion de los drganos de la
jurisdiccién contencioso-administrativa de enjuiciar las pretensiones de fondo dec los
administrados respecto de los actos administrativos contrarios a derecho v la repara-
cién de los dafios y perjuicios originades en responsabilidad de la Administracién
(Constitucién, articulo 206).

2. El caso de autos.

El articulo 124 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia dice asi:

“Articulo 124. El Juzgado de Sustanciacién no admitird ¢l recurso de nulidad:
(omissis) 4% Cuando concurra alguna de las circunstancias sefialadas en los ordinales
19, 29, 39, 49, 62 y 79 del articulo 84 de esta Ley...".

La disposicién a la cual remite el articulo 124 de la Ley dice asi: “Articulo 84.
No se admitird ninguna demanda o solicitud ante la Corte: (ormissis) 3® si fuere evi-
dente la caducidad de la accidn o del recurso intentado... (omissis) 7° Cuando sea
manifiesta la falta de representacién gue se atribuya el actor...”.

Ahora bien, en el caso concreto —y conforme a las premisas de razonamiento
usadas por el a guo en su decisibn y contrariadas a su vez por los apelantcs— el
recurso es declarado sin lugar considerando aplicable el ordinal 7° del articulo 84 dec
la Ley por falta manifiesta de representacién para la fecha de interposicién de la
solicitud de nulidad (21 de agosto de 1979), aun cuando cl recurso fue admitido en
fecha 18 de octubre de 1979. La misma decisién expresa que la manificsta falta de
representacion consiste en no haber acompafiado en cl escrito de interposicién del
recurso ““. . .el contrato”, es decir, los Estatutos Sociales o la prucba fehaciente con-
cordante de que actlia en nombre y rcpresentacién de la persona juridica. . .”.

Esta Corte no comparte el criterio del sentenciador de primera instancia cn la
aplicacidén del derecho al hecho en el caso concreto. En cfecto, el juez esti en la
obligacién de buscar lo que en el momento signifique aquelia palabra usada por el
legislador y cuya determinacién se deja al criterio del propio juez, de alli obtendré
una mdxima gencral (o bien una maxima de experiencia cn palabras de Calamandrei)
con la cual debe integrar v precisar la norma de la ley, para lucgo comparar ¢l hecho
especifico legal obtenido con el hecho especifico concreto, Esta funcién del juzgador,
cuando revisa las causas de inadmisibilidad en el recurso contencioso-administrativo,
son en extremo delicadas pues en esta jurisdiccidn lo que impulsa al recurrente no cs
un interés abstracto por la legalidad, sino un interés muy preciso: el de considerar
que la Administracién lo estd dafiando al actuar fuera del derecho, v que los dafios
o perjuicios de esa actuacién pueden ser eliminados con la anulacién dc cse acto
ilegal. EI juez puede anular ese acto que perjudica a un sujeto que asi lo demuestra
y esa sitzacién no es una simple regla procesal sino una regla material por la cual
nadie esta obligado a soportar perjuicios causados por actos contrarios a derccho de
la administracién y ese particular ticne, otorgado por ¢l ordenamiento juridico, una
accién anulatoria de esos actos.

Asi, en el ordinal 7? del articulo 84 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia (“Cuando sea manifiesta la falta de representacién que se atribuya el
actor”), actor y representacidn son dos conceptos juridicos precisos que ¢l juez no
tiene necesidad de interpretar; pero estd usada también Ila palabra “manifiesta”, la
falta de representacién que se atribuye el actor debe scr manifiesta. Y el significado
filolégico de la palabra “manificsto”, segiin reza el Diccionario de la Lengua Espa-
flola publicado por la Real Academia (1970) es la de: “Descubierto, patente, claro”.
Aparte de que la doctrina jurisprudencial de nuestro Suprcmo Tribunal, en Sala de
Casacién Civil sefiala que cuando el Presidente o el Administrador de una compafiia
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andnima actiia en juicio es necesario considerar que es la misma compafiia la que se
presenta por si y litiga en causa propia (sentencia de 29 de abril v de 3 de agosto
de 1959). Esto hace aue la demostracion de la representacién seca un hecho compro-
batorio cuando el proceso asi lo requiera, pero en modo alguno existia una “mani-
fiesta” falta de representacién y, como légica consecuencia, tampoco podia operat
la caducidad, pues en los términos planteados cn la sentencia del a quo la decadencia
de la accién no habfa operado por causa del recurrente —quien recurre en tiempo
Gitil— sino por causa del juzgador. Cuando ¢l a quo admite cl recurso de nulidad
cursaba al expediente la documentacién comprobatoria de que para ¢l dia en el cual
se introdujo la solicitud el ciudadano Federico-Guillermo Beckhoff era el represen-
tante legal de Promotora Los Altos, C. A.; por tanto, el recurso de nulidad fuc inter-
puesto en tiempo habil, y asi se declara.

A mayor abundamiento, considera cste Tribunal ahondar en ¢l tema de la inad-
misibilidad en el recurso contencioso-administrativo. Conforme lo dispuesto en el
articulo 68 de la Constitucién —el cual consagra el principio pro actione o favor
actionis— todos tienen acceso a la jurisdiccidn contencioso-administrativa para que
ésta enjuicie y en su caso anule los actes administrativos o individuales contrarios a
derecho, incluso por desviacién de poder; y condene al pago de las sumas de dinero
y a Ia reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la adminis-
tracién, y disponer lo necesario para el restablecimiento d= las situaciones juridicas
subjetivas lestonadas por la actividad administrativa: tal y como lo sefala el articulo
206 de la Constitucién y el articulo 131 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.

Es decir, para que pueda iniciarse un proceso contencioso-administirativo ¢s ne-
cesario auc se produzca una solicitud dirigida al 6rgano jurisdiccional que sea confor-
me con el Derccho objetivo, v también la concurrencia de algunas circunstancias que
exige el Derecho procesal y que son los llamados presupuestos procesales. Los presu-
puestos o requisitos procesales son, en primer lugar, la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa v la competencia del 6rgano jurisdiccional; en segundo lugar, la existencia
de partes, quien demanda (con capacidad procesal, legitimado y con interés), vy la
parte demandada (que normalmente en el proceso contencioso-administrativo es la
Administracién); v en tercer lugar, la determinacién del objeto de la demanda y/o
la existencia previa de un acto administrativo.

Estos requisitos o presupuestos procesales estdn recogidos en fos articulos 124 y
84 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia con un objetivo general, como
sc dijo anteriormente, cual es impedir ab initio juicios inftiles. Pcro, €sos requisitos
procesales no tienen todos la misma importancia y jerarquia. Asi, la caducidad del
recurso —que convierte al acto administrativo inimpugnable en via jurisdiccional—
tiene, por ejemplo, una autonomia de la cual carece la falta de represcntacién que
se atribuya el actor, pues con esta dltima deben concurrir otros elementos que hagan
posible al juez declarar sin duda alguna la admisibilidad o no del recurso. En concre-
to, hay requisitos procesales con autenomia tal que su sola presencia hace inadmisible
el recurso, tales como la caducidad de la accién o bien la existencia previa del acto
administrativo en su caso. Otros, por el contrario, deben ser valorados con prudencia
v ademds deben ser concurrentes con otras circunstancias para hacer inadmisible la
accién o el recurso.

b. Apelacién contra el auto de admisibilidad

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

Contra los austos que admitan un recurso no hay apelacién
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Visto ¢l recurso de hecho incoado por la apoderada judicial del Instituto Nacio-
nal de Cooperacién Educativa (INCE) contra la decisidn que negé la apelacién inter-
pucsta contra el auto de admisién dictado por ¢! Juzgado de Sustanciacién de esta
Corte en fecha 8 de julio de 1981, se pasa a decidirlo y a tal efecto se observa que el
articulo 124 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de una manera
clara y precisa, instituyd et recurso de apelacidén finica y exclusivamente contra “el
aulo que declare inadmisible la demanda” y como los recursos neo pueden aplicarse
por via de interpretacién analdgica sino que su procedencia csti condicionada a la
cxistencia de un presupuesto legal expresamente establecido, se impone el rechazo del
recurso de hecho a que se refieren las presentes actuaciones en virtud de que el Juz-
gado de Sustanciacién actud conforme a derecho al no oir la apclacién incoada con-
tra ¢l auto de admisién dictado en fecha 8 de julio de 1981 cn razén pues de que
la referida disposicién no consagra la apelacién contra los autos que admitan un
recurso sino que solo la prevé contra los que declaran la inadmisibilidad de los mis-
mos. Por lo demés, los argumentos expuestos por el recurrcrte de hecho, que funda-
mentan su rechazo a la admisién de la demanda tienen la oportunidad de ser consi-
derados por este érgano jurisdiccional, en atencién al derecho a la -defensa, como
punto previo al fondo del asunto en la ocasién de la sentencia definitiva que haya
de dictarse. )

D. Suspensién de efectos del acto recurrido
CSJ-SPA (51) 9.3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Procede la suspensién de efectos del acto administrativo
cuando se trata del pago de una multa que pueda afectar la
capacidad de pago de las obligaciones ordinarias de un buen
padre de familia.

Como punto sujeto a decisidn previa antes de sentencia definitiva, se planted el
de la suspension de los efectos de la Resolucién impugnada, conforme a lo dispuesto
en el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, “ya que la
Administracién pretende el cobro compulsivo de la multa”... “De ejecutarse tal
cobro se producirian dafios y perjuicios irreparables, por cuanto €l monto de la pre-
tendida sancidn, significa para nuestro representade una erogacidén en perjuicio de la
posibilidad de cubrir las obligaciones ordinarias que como padre de familia le estin
impuestas, esto es tanto asi, que nuestro representado se encuentra en los actuales
momentos sin empleo, lo que claramente demuestra el dafio que podria causarse a
Juan Bautista Salazar Marval de ejecutarse el acto administrativo, objeto del presente
recurso’”.

Por auto de fecha 24 de noviembre de 1981, el Juzgado de Sustanciacién admi-
ti6 la demanda y se ordené notificar al Fiscal y Procurador General de la Repiblica
y al Contralor General de la Republica de conformidad con cl articulo 12 de 'a Ley
Orgénica de la Hacienda Pidblica Nacional, acordando enviarles copia de Ia demanda
y demés documentos pertinentes y a los efectos de decidir sobre la solicitud de pro-
nunciamiento previo pas6 el expediente a la Sala, la cual designé Ponente a la Ma-
gistrada que con tal cardcter suscribe el presente auto.

Analizados dcbidamente el escrito del recurso y los anexos acompafados, con-
siderando quc la inmediata ejecucién del acto juridico que aqui se impugna podria
ocasionar dafios de dificil reparacién al recurrente si llegara a declararse con lugar
el recurso de nulidad por él propuesto, la Sala estima quc en el caso que se examina
concurren las circunstancias previstas en el articulo 136 dec la Ley Orgénica de la
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Corte Suprema de Justicia y, en consecuencia, acuerda suspender temporalmente los
efectos del acto administrativo impugnado, advirtiendo al solicitante de esta medida
que la falta de impulso procesal adecuado podrd dar lugar a su revocatoria, por con-
trario imperio.

CSJ-SPA (56) 22-3-82

Magistrado Ponente: Luis H. Farfas Mata

Se estima procedente la solicitud de suspension de efectos del
acto recurrido, cuando se reclama e! pago de salarios caidos.

Fundamenta la recurrente su solicitud de suspensién de los efectos de Ia Reso-
lucidn impugnada en la circunstancia de que el cumplimiento de !a misma por parte
de la actora le acarrearia gravamen irreparable por la definitiva, dado que, si se declara
la nulidad de tal decisién, seria practicamente imposible para la Empresa recuperar
el pago realizado.

Analizados debidamente los escritos de impugnacién v la solicitud de pronuncia-
miento previe, asi como los anexos acompafiados, esta Corte, en atencidén a su va
sentado criterioc —que en esta oportunidad se reitera— de considerar “que la inmi-
nente ejecuciéon del acto juridico que aqui se impugna podria ocasionar dafios de
diffcil reparacidn a la Empresa recurrente, ya que, efectivamente, como ésta fo ha
alegado, si cumple de inmediato la decisidn del Ministro del Trabajo que le ordena
... ¢l pago de los salarios caidos. .., v posteriormente esta Sala” llegare a declarar
con lugar el recurso de nulidad propuesto..., “resulta evidente la dificultad de repa-
racién de los perjuicios creados a la Empresa por el acto administrativo cuya legali-
dad” fuere cuestionada con éxito (decisién en el caso “Alimentos Kraft de Venezue-
la. C. A.” contra Resolucién del Ministerio del Trabajo); por lo cual, la Sala estima
que en el caso gue se examina concurren las circunstancias previstas en el artfculo
136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia y, en consecuencia. acuerda
suspender temporalmente los efectos del acto administrativo impugnado, advirtiendo
al solicitante de esta medida que la falta de impulso procesal adecuado podria dar
lugar a su revocatoria, por contrario imperio. Asi se declara.

CSJ-SPA (69) 25-3-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

La decisiéon de suspensién de efectos de los actos administra-
tivos en via contencioso-administrativa no prejuzga acerca del
fonde de la controversia planteada. )

19) Dispone, en efecto, el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia:

“A instancia de parte, la Corte podrad suspender los efectos de un acto adminis-
trativo de efectos particulares, cuya nulidad haya sido solicitada, cuando asi Jo per-
mita la Ley o la suspensién sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de
dificil reparacidén por la definitiva, teniendo en cucnta las circunstancias del caso. Al
tomar su decisién, la Corte podrd exigir que el solicitante preste caucién suficiente
para garantizar las resultas del juicio.

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

29) Por decisidén, entre otras, de 9 de junio y 24 de noviembre de 1981, esta
Corte ha reiterado su criterio, respecto del pedimento que analizamos, afirmando:
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“En recientes decisiones Ia Sala ha examinado Ias condiciones de procedencia
de la excepcidn legal al principio gencral de la ejecutoriedad del acto administrativo,
consagrada en el articulo 136 de la Ley Organica de este Supremo Tribunal, puntua-
lizando, al efecto, que esta medida excepcional acordada a los érganos de Ia jurisdic-
cién contencioso-adminitrativa, se aplica Unicamente para evitar que la ejecucidn del
acto administrativo produzca un perjuicio de tal naturaleza al administrado que sea
imposible repararlo si posteriormente el acto es anulado, o cuando sean muy dificiles
de reparar por la sentencia definitiva los dafios que puedan resultar de la ejecucion
del acto, y tomando siempre en cuenta las circunstancias del caso.

“Ha repetido, asimismo, la Corte que la medida de suspension no prejuzguc en
ningin momento acerca del fondo de la controversia planteada, es decir, no adelanta
criterio sobre la legalidad o no del auto impugnado, sino acerca de la conveniencia
de suspender sus efectos mientras culmina ¢l proceso y el drgano jurisdiccional resuel-
ve en definitiva si anula o confirma la decisién administrativa cuestionada”.

3°) En concordancia con tales criterios, que una vez mds se ratifican, “corres-
pondiendo a este maximo Tribunal valorar o apreciar la dimensién de los dafios y la
irreparabilidad o la dificultad de reparacién en el asunto sometido a su considera-
cién”, habida cuenta de la “dificultad del reintegro a que normalmente se ven some-
tidos los particulares para el caso de que recursos como el presente, intentados contra
diferentes administraciones, fueren declarados con lugar” (Ss. de 22-10-81 y 24-11-
81) y, dada la discrepancia planteada, estima la Corte que, conforme al precitado
texto lcgal, se hace indispensable la suspensidn temporal solicitada. la cual acuerda.

49)  Ahora bien, confirmando, asimismo, su tradicional jurisprudencia, “y por
cuanto no puede una decisién como la prevista en la disposicion antes citada signi-
ficar menoscabo a la potestad impositiva del Municipio. la cual en su egjercicio se
encuentra sometida, por expresa remisién de la Ley Organica de Régimen Municipal,
a las prescripciones que las leyes nacionales contienen sobre Hacienda Publica, es
indispensable que los derechos del Municipio” queden también suficientemente ga-
rantizados, a cuyo efecto acuerda gue la recurrente preste caucién, hasta por Ia can-
tidad de dieciocho mil bolivares (Bs. 18.000.,00), suficiente, a juicio de esta Sala,
para garantizar —de declararse sin lugar este recurso, confirmindose el acto impug-
nado— al Concejo Municipal, autor de la decisién, su plena capacidad para hacer
valer en ese momento, todavia en tiempo itil, los derechos que de ella se derivan;
fianza que deberd constituir la recurrente dentro del lapso de quince dias hébiles
siguientes a la fecha de esta decisién previa, advirtiéndole, conforme al precitado
dispositivo legal, que la falta de impulso procesal podra dar lugar a revocatoria, por
contrario imperio, de la suspensién acordada.

CSI-SPA (67 25-3-82
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Procede la suspensién de efectos de los actos administrativos
de liquidaciones tributarias cuando resulte dificil el reintegro
de lo que se pagaria para el caso de que se¢ anulen los actos
impugnados. ‘

En recientes decisiones, la Sala ha examinado las condiciones de procedencia de
Ia excepcion legal al principic general de la ejecutoriedad del acto administrativo
consagrado en el articulo 136 de la Ley Organica de este Supremo Tribunal, puntua-
lizando al efecto que esta medida excepcional acordada a los érganos de la juris-
diccién contencioso-administrativa, se aplica finicamente para evitar que la ejecucién
del acto administrativo produzca un perjuicio de tal naturaleza al administrado que
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sea imposible repararlo, si posteriormente ¢l acto es anylado, o cuando scan muy
dificiles de reparar por la sentencia definitiva, los dafios que pucdan resultar de la
ejecuciédn del acto y tomando siempre en cuenta las circunstancias del caso.

Sentado este criterio y correspondiendo a este méaximo Tribunal valorar 0 apre-
ciar la dimensién de los dafios y la itreparabilidad o la dificultad de reparacién en el
asunto sometido a su consideracién cn esta oportunidad, *y habida cuenta de la difi-
cultad de reintegro a que normalmente s¢ ven somctidos los particulares para el caso
de que recursos como el presente, intentados contra difcrentes administraciones, fue-
ren declarados con lugar”. (Sent. 22-10-81), la Sala estima que la medida de suspen-
sidn solicitada encaja en los supuestos contcmplados en cl articulo 136 de la Ley
Organica de este Supremo Tribunal, ya que efectivamente de ser declarado con lugar
el presente recurso, la sentencia definitiva dificilmente podria reparar los perjuicios
ocasionados a la empresa recurrente.

Pero para que esta declaracién surta los efectos descados y a la vez asegurc los
posibles derechos de la Municipalidad queden suficientemente garantizados por las
resultas del juicio, la recurrente ha de prestar caucién hasta por la cantidad de
Bs. 461.268,16, que se estima suficiente para responder a la Municipalidad del pago
de su acrecncia como ente impositivo, en caso de resultar vencedor por la sentencia
definitiva, constituyendo a tal efecto una fianza dentro del lapso de quince (15) dias
habiles siguientes a la fecha de esta decisién previa, ¥ advirtiéndole, conforme al pre-
citado dispositivo legal, gue la falta de impulso dara lugar a la revocatoria, por con-
trario imperio, de lo aqui decidido.

B. Las partes en el procedimiento

CPCA 22-4-82

Magistrado Ponente: Nelson Rodriguez

En los juicios de nulidad de actos administrativos de cfectos
particulares o generales la administracién autora del acto siem-
pre es parte.

El articulo 206 de la Constitucién cstablece la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativo, una jurisdiccién especial distinta de la ordinaria y confiada “a la Corte Su-
prema de Justicia v demas Tribunales que determine la ley”. Corresponde a esta
jurisdiccién especial y diferente de la ordinaria la competencia para “anular los actos
administrativos contrarios a derecho, incluso por desviacién de poder; condenar al
pago de sumas de dinero y a la rcparacién de dafios y perjuicios originados en la
responsabilidad de la administracién, y disponer lo necesario para el restablecimiento
de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa”,
(Constitucién, articulo 206). (Subrayado de la Corte). EI articulo 131 de Ia Ley
Organica de la Corte Sunrema de Justicia ordena: “En su fallo definitivo la Corte (0
cn sus casos la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo o bien los Tribunales
Superiores con competencia en lo contencioso-administrativo conforme lo dispuesto
en los articulos 181 y 185 ejusdem) declarard si procede o no la nulidad del acto
impugnado y determinara los efectos de su decisién en el tiempo. Tgualmente, la
Corte podré, de acuerdo con los términos de la respectiva solicitud, condenar al pago
de sumas de dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios originados ¢n responsabi-
lidad de la administracién, asi coma disponer lo necesario para el restablecimiento
de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa”.
(Subrayado de la Corte).

La jurisdiccién contencioso-administrativa supone ast la existencia de una contro-
versia o contencién con la Administracién (Nacional, Estadal o Municipal), determi-
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nada —como se observa de los textos constitucional y legal arriba transcritos— en
forma de proceso, con partes con igualdad procesal una de las cuales es la Adminis-
tracién Piblica y la otra el particular afectado en su derecho piiblico subjetivo, aparte
de que no existe juicio sin juez ni partes (nemo iudex sine actore). Es por ello que en
los juicios de nulidad de actos administrativos de efectos particulares o generales la
Administracién autora del acto siempre es parte, sea la Administracién Nacional,
Estadal o Municipal, y asi se declara.

Tai posicidn es ya doctrina jurisprudencial de esta Corte basada en la Consti-
tucién y en la ley procesal que rige en materia contencioso-administrativa al Tribunal
a quo, circunstancias que hacen inconveniente mantener posiciones en contrario,
pues aun cuando la doctrina jurisprudencial no obliga a los Tribunales de la Repi-
blica, autdnomoes e independientes por mandato constitucional, no es menos cierto
que la jurisprudencia constante ha fijado una interpretacién (basada en textos cons-
titucionales y Tegales claros e inequivocos), y no aceptar esta interpretacién conlleva
una actividad jurisdiccional ineficaz del a quo.

F. Informes
CSJ-SPA (85) 20-4-82
Presidente Ponente: René De Sola

El régimen de consignacién de los informes escritos es dife-
rente de la verificacion de los informes orales.

Planteado asi el problema, es necesario que para su solucién csta Sala establezca
previamente cudl debe ser la correcta aplicacién del articulo 95 de la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia invocado por el representante de la demandada.

Indcpendientemente de existir una prictica ya consagrada —contraria a que s¢
solicite el derecho el mismo dia fijado para el acto de informes—. csta Sala ha
analizado de nuevo, minuciosa y cuidadosamente, ¢l contenido integro de la referida
norma y de cuantas le son conexas, con la finalidad de verificar si el antecedente
esti debidamente fundamentado, y luego llegar a las siguientes conclusiones:

Ciertamente que la norma invocada no establece el lapso de anticipacién reque-
rido, por lo cual corresponde al intérprete establecer cl sentido racional que se ajuste
al propésito que la inspira y en forma fal que no pueda causarse perjuicio a ninguna
de las partes.

Al respecto, es preciso diferenciar la situacién que se presenta segin que los
informes se consignen por escrito o que se solicite la opcién de su oralidad. En el
primer caso, la fijacién para informes no obliga a que éstos se realicen en un acto
Gnico, desde el momento que las partes tienen el derecho, si asi lo prefieren, de pre-
sentarlos con anticipacién a la oportunidad sefialada, que tiene simplemente efecto
preclusivo. En cambie, cuando sc trata de informes orales, en la obligacion como se
estd de mantener la igualdad de las partes en el proceso vy de no cercenar el cjercicio
del derecho de répica,parece indiscutible que se requiere de un lapso de anticipacién
suficiente para que una parte pueda enterarse de la solicitud de su contraria.

La racionalidad de esta solucién queda demostrada con sélo pensar cn la situa-
.cién en que se colocaria a la parte que por haber consignado con anticipacién sus
informes escritos, no concurriere en la fecha fijada para el acto y, postcriormente, se
cncontrare con que en ese dia la contraparte habia solicitado y se le habia acordado la
opcion de informar verbalmente.

De admitirse tal proceder, se estaria autorizando una flagrante desigualdad al
privarsele del derecho de conocer oportunamente el contenido de Ia exposicion oral
de su contendor y de poder formular su réplica.
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Aunque la norma analizada podria asimilarse a la contenida en ¢l articulo 433
de! Cédigo de Procedimiento Civil, referente al acto de aclaratorias verbales en el
recurso de casacién, para lo que se exige como anticipacién que se solicite en el
acio de concluirse la relacién, en consideracion de que los articulos 94, 162 y 167
de la Ley Organica de la Corie Suprema de Justicia establecen diversas etapas para
la relacién en las causas e incidencias que ante cste Supremo Tribunal se ventilen,
esta Sala, en uso de la facultad que le acuerda el articulo 102 ejusdem y con ¢l pro-
pésito-de conjugar lo mas conveniente y racional con lo mds justo y cquitativo, con-
sidera que sélo puede dérsele curso a la solicitud de exposicion oral si la misma es
formulada antes de que haya sido fijada la oportunidad para el acto de informes;
esto cs, en primera instancia, antes de que comience la primera etapa de la relacion
(articulo 94 ejusdem) y, cn segunda instancin, antes de que comience la segunda
etapa de la relacién (articulo 167), ¥ asi lo declara.

La decisién tomada no sélo elimina toda sorpresa, sino quc permite a la Corte
prevenir a sus Magistrados para la concurrencia al acto de los informes orales acor-
dados.

En cuanto a la reposicidn solicitada, considera la Corte que ésta_no procede,
porque la consignacién de informes por escrito pirede hacerse aun por Secretaria, no
sélo el propio dia fijado para el acto, sino aun antes si asi lo prefieren las partes o
alguna de ellas, segin el citado articulo 95 de su Ley Organica.

Por lo que respecta al establecimiento de la exactitud de marcha del reloj de la
Corte con la hora legal del pais, seria cuestion a esclarecerse en una articulaciéon
probatoria cuya inutilidad es manifiesta desde ¢l momento que con ello no sc modi-
ficaria 1a situacién planteada en autos, porquc, como ya se ha declarado, el derecho
a presentar informes verbales no puede ser solicitado el mismo dia fijado como dltima
oportunidad para su consignacién por escrito. Por tanto, se niega la peticidn del
apoderado dc la demandada.

Por la misma razon, carece igualmente de toda utilidad prictica la solicitud de
los apoderados actores en cuanto a la certificacion de la hora en que sc hizo presen-
te en la Sala el representante de la demandada. En consccuencia, asimismo, se
rechaza.

4. El Recurso Contencioso-Administrativo de Interpretacién
CSJ-SPA (90) 27-4-82
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

La competencia de la Corte Suprema de Justicia para co-
nocer del Recurso de Interpretacion y resolver consultas for-
muladas acerca de la inteligencia de Ley sélo procede cuando
expresamente una Ley la establezca.

El numeral 24 del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Jus-
ticia, atribuye competencia a la Corte para conocer del recurso de interpretacién y
resolver las consultas que se¢ le formulen acerca del alcance e inteligencia de los
textos legales, en los casos previstos en la Ley. Dispone el articulo 148 de la Ley
Orgéanica del Poder Judicial que la Corte Federal (hoy Corte Suprema de Justicia)
resolvera por medio de acuerdos que tengan fuerza obligatoria y a solicitud del Eje-
cutivo Nacional, del Ministerio Pablico o de cualquier funcionario judicial, las deudas
que puedan presentarse en casos concretos, en cuanto a la inteligencia, alcance ¥y
aplicacién de la presente Ley y siempre que no impliquen opinién acerca de las
cuestiones sometidas al conocimiento de los jueces.
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El consultante pretende que por la via de la interpretacion del articulo 83 de
la Ley Orgénica del Poder Judicial, que es el que da atribucidén a los Jucces de Pri-
mera Instancia en lo Penal, como funcionarios de instruccién, v los demds Jueces de
Instruccion, en sus casos, que tienen la obligacién de dirigir y vigilar las actividades
de la Policia Judicial que les estd subordinada en ei cumplimiento de sus funciones,
conforme lo pauta el Cddigo de Enjuiciamiento Criminal, se establezca que esa facul-
tad de dirigir y vigilar las actuaciones de la Policfa Judicial se refiere a los puntos
anteriormente cnumerados, relacionados en los puntos 5.1, 5.2, 5.3 y 5.4 transcritos
anteriormente. Ahora bien, la Corte ha dicho en decisién anterior sobre la materia,
que ella es primordiaimente un érgano jurisdiccional y no de consulta; ejerce sus
funciones en materia Constitucional, cuande declara en Sala Plena o en Sala Politico-
Administrativa, la nulidad de los actos del Poder Publico que colidan con Ia Consti-
tucién, cn los casos concretos sometidos a su conocimiento segiin las previsiones con-
tenidas en los ordinales 39, 42 y 102 del articulo 215 de la misma, siguiendo el pro-
cedimiento establecido en Ia Ley Organica respectiva; ademds, conoce de 10§ recursos
de casacién segiin las previsiones de los Cédigos de Procedimiento Civil y de Enjui-
ciamicnto Criminal. De esta manera ejerce ¢l control de la constitucionalidad y de
la legalidad de los actos emanados de los 6rganos del Poder Piblico, atendiendo a la
naturaleza legislativa, administrativa y jurisdiccional del acto de que se¢ frate.

El ordinal 24 del articulo 42 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justi-
cia, s6lo le atribuye competencia para conocer del recurso de interpretacién y resol-
ver las consultas que se le formulen acerca de la inteligencia de los textos legales,
en los casos previstos en la Ley (subrayado de la Corte). :

Para Ia fecha en que fue sancionada la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, en el ordinal citado, el legislador sc referia en particular a las leyes del
Registro Publico, Carrera Administrativa y Orgénica dcl Poder Judicial, para enton-
ces vigente, las cuales en sus articulos 11, 64 v 148, respectivamente, disponian lo
siguiente:

“Las dudas que ocurrieron, en cuanto a la inteligencia y aplicacién de esta
Ley, en los casos concretos que puedan presentarse, serin resueltas por la Corte
Federal y de Casacidn, a solicitud del Ministerio de Relaciones Interiores, de
los Registradores, por 6rgano del mismo Ministerio, o de los particulares inte-
resados, debiendo estos ultimos formular sus consultas por intermedio del res-
pectivo Registrador, quien las remitird, debidamente informadas, dentro dJel tér-
mino de siete dias después de su presentacion, por couducto del mencionado
Despacho™, (Derogado).

“También podrd interponerse por ante la Jurisdiccién contencioso-adminis-
traliva, recurso de interpretacién acerca de las dudas que surjan en cuanto a la
aplicacién e interpretacién de la presente Ley y su Reglamento, sin que <! ejer-
cicio de este recurso pueda ser motivo para la paralizacién de ninguna medida
que las autoridades competentes puedan ordenar o ejecutar en uso de sus atri-
buciones legales”.

"La Corte Federal resolverd por medio de Acuerdos que tendran fuerza
obligatoria y a solicitud del Ejecutivo Nacional, del Ministerioc Pdblico o de
cualquier funcionario judicial, las dudas que puedan presentarse en casos con-
cretos, en cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacién de ia presente Ley ¥y
siempre que no implique opinién acerca de las cuestiones sometidas al conoci-
micnto de los Jueces”. (Sentencia de esta Sala de fecha 15 de febrero de 1979).
Ahora bien, la vinculacién que el consultante pretende hacer en los puntos rela-

cionados anteriormente mediante la aplicacién de la norma contenida en el articulo
83 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, que es la que dispone la atribucién de los
Jueces de Primera Instancia en lo Penal como funcionarios de instruccién y la de los
demds Jueces de Instruccién para dirigir y vigilar las actividades de la Policia Judi-
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cial, no puede establecerse mediante el recurso de interpretacidn previsto en el articu-
lo 148 ejusdem. El primero de los puntos, €l 5.1, sc refiere al procedimiento que
debe cumplirse en detenciones preventivas de los presuntos culpables cuando se ha
cometido un hecho punible, el cual estd indicado expresamente en los articulos 75 y
75-H del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal. El segundo, el sefialado 5.2, se refiere
al procedimiento establecido en la Disposicién Transitoria Quinta de la Constitucion,
para tramitar el amparo de la libertad personal, mediante la cxpediciébn del manda-
miento de Habeas Corpus. El punto Tercero, numerado 5.3, s¢ refiere también al
procedimicnto del amparo de la libertad personal, el cual scfiala que debe pedirse
informacién acerca de los motivos de la privacidn o restriccién de la misma con la
apertura a una averiguacién sumarial; procedimiento previsto en el tercer aparte de
la mencionada Disposicidon Transitoria Quinta de la Constitucién. Por dltimo, el
Cuarto, 5.4, se refiere a la previsién constitucional que garantiza el derccho de
defensa como inviolable en todo estado y grado de! procedimiento, segin el articulo
68, Unico apartc de la Constitucién.

El articulo 148 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, se refiere al recurso de
interpretacién que pueden solicitar el Fjecutivo Nacional, el Ministerio Piblico o
cualquicr funcienario judicial, acerca de las dudas quc puedan presentarse en casos
concretos, en cuanto a la inteligencia, alcance y aplicaciéon de esa Ley, siempre que
no implique opinién acerca de las cucstiones sometidas al conocimiento de los jueces.

Como se ha visto, la consulta excede en los limites que le impone el articulo
148 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, puesto que se pretende inducir una inter-
pretacién mediante un acuerdo de esta Corte con cardcter obligatorio, acerca de
normas procesales contenidas en el Cédigo de Enjuiciamicnto Criminal, y en la pro-
pia Constitucién. Esta Corte ha dicho que en materia constitucional no tienc sino
las atribuciones sefialadas anteriormente y que no cxiste ninguna norma para inter-
pretar el texto de la misma por via de consulta ni al conocer de un recurso de inter-
pretacién dirigido a resolver las dudas que suscite su articulado. Por otra parte, las
normas del Coédige de Enjuiciamiento Criminal y dec la Constitucidn cn materia de
amparo de la libertad ciudadana son expresas y su interpretacién y aplicacién corres-
pondc a Jueces de la Jurisdiccién ordinaria,

CSJ-SPA (50) 9-3-82
Magistrado Ponecnte: Josefina Calcafio de Temcltas

No procede el Recurso de Inferpretacion ante la Corte Su-
prema de Justicia cuando se trate de consultas que no estén
previstas legislativamente o no se refieran a casos concretos.

En fecha 1% de diciembre de 1981, ¢! abogado en ejercicio. Emilio Salazar Ro-
mero, actuando en su propio nombre, presentd escrito contentivo de consulta acerca
de la interpretacién del articulo 7 de la Ley de Propiedad Horizontal, fundamentin-
dola en lo establecido en el articulo 67 de la Constituciéon y en el articulo 42, ordinal
24, de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.

El dia 3 de diciembre de 1981, se dio cuenta en Sala y por auto de esa misma
fecha se designd ponente a la Magistrada que con tal cardcter suscribe ¢l prescnte
auto. Concluidas las deliberaciones sobre el caso, la Sala pasa a examinar en primer
término los limites de su competencia .como supremo 6rgano de consulta en reiacion
con el alcance ¢ inteligencia de Ias disposiciones legales y, al efecto, observa:

Esta Corte es primordialmente un organo jurisdiccional ¥ no de consulta. En ¢l
ordinal 24 del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, que
rige su organizacién vy sus funciones, sdlo se le atribuye competencia para conocer
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del recurso de interpretacién y resolver las consultas que se le formulen acerca de la
inteligencia de los textos lcgales, en los casos previstos en la ley. (Subrayado de la
Corte).

Para la fecha en que fue sancionada la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, en el ordinal citado, el legislador se referia en particular a las leyes de Regis-
tro Publico, Carrera Administrativa ¥y Orgdnica del Poder Judicial, para entonces
vigentes, las cuales en sus articulos 11, 64 vy 148, respectivamente, disponian lo si-
gulente:

“...Las dudas que ocurrieren, en cuanto a la inteligencia y aplicacién de
esta Ley, en los casos concretos que pucdan presentarse, seran resueltas por la
Corte Federal y de Casacién, a solicitud del Ministerio de Relaciones Interiores,
de los Registradores, por érgano del mismo Ministerio, o de los particulares inte-
resados, debiendo estos Gltimos formular sus consultas por intermedio del res-
pectivo Registrador, quien las remitird, debidamente informadas, dentro del tér-
mino de siete dias después de su presentacidn, por conducto del mencionado
Despacho”. (Derogado).

“También podrd interponerse por anfe la jurisdiccidn contencioso-adminis-
trativa, recurso de interpretacién acerca de las dudas que surjan en cuanto a la
aplicacién e interpretacién de la presente Ley y su Reglamento, sin que el ¢jer-
cicio de este recurso pueda ser motivo para la paralizacién de ninguna medida
que las autoridades competentes puedan ordenar o ejecutar en uso de sus atri-
buciones legales”.

“La Corte Federal resolverd por medio de Acuerdos que tendrin fuerza
obligatoria y a solicitud del Ejecutivo Nacional, del Ministerio Publico o de
cualquier funcionario judicial, las dudas que puedan presentarse en casos con-
cretos, en cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacidn de la presente Ley ¥
siempre que no implique opinidn acerca de las cuestiones sometidas al conoci-
miento de los Jueces”.

Ahora bien, analizado y estudiado el contenido de la Ley de Propiedad Horizon-
tal, la Sala observa que dicho texto legislativo no contempla disposicién alguna que
permita la interpretacién solicitada por parte de este Supremo Tribunal, por lo cual
la misma resulta improcedente.

De esta forma, retifica una vez mas la Sala el criterio expuesto en anteriores deci-
siones en las que se abstuvo de conocer consultas como la presente, en razén de que,
éstas, 0 no estaban previstas legislativamente, 0 no se referian a casos concretos, sino
hipotéticos o eventuales.

5. Recurso Contencioso-Fiscal

A. Representacién
CSI-SPA (74) 1-4-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Para la designacién del representante legal, en materia fiscal,
no basta con la simple designacion contenida en el Reglamento
de la Ley de Impuesto sobre la Renta, es necesario para su
validez la aplicacién analégica del articulo 137 del Cédigo de
Procedimiento Civil. '

De las dos cuestiones de derecho sefialadas anteriormente que corresponde exa-
minar en alzadd, la prescripcién y la representacion, la Sala juzga que debe consi-
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derar primero la relativa a la legitimidad de la representacién legal de los contribu-
yentes, promovida por la propia autoridad fiscal por ante el Juzgado de Primcera
Instancia en lo Civil, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5?9 del Regla-
mento de 1956 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, en virtud de que las actas
fiscales que supuestamente interrumpieron el lapso de prescripcién fueron notificadas
el 29 de marzo de 1963 al doctor Francisco Barreto, en su expresado cardcter de
representante legal de los recurrentes; y si éste no tenia la representacidn que le
atribuye, como lo pretenden ahora los contribuyentes, aquella notificacién fue mal
hecha y, por tanto, no produce ninglin efecto interruptivo de prescripcion.

Sobre este particular, el citado articulo 59 ejusdem, dispone: “En los cases de
no presentes y de presuntos ausentes gue no hayan constituido apoderados, la Admi-
nistracién del Impuesto sobre la Renta pedird al respectivo Juez de Primera Instancia
les nombre representante para la declaracién y el pago del impuesto”.

Norma idéntica encontramos en todos los Reglamentos anteriores al citado, o
sea, en los de 1943, 1944, 1948 y 1949, con la sola diferencia de que entonces el
precepto termiinaba con {a frase “de acuerdo con los articulos 417 y 419 del Cédigo
Civil”; frase que fuc finalmente eliminada cn la reforma del citado Reglamento de
la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1956.

La referencia al Cédigo Civil tenia evidentemente cl propésito de completar la
norma fiscal, en este caso de no presencia en el pais (articulo 417) o de ausencia
(articulo 419), al sefialar, en primer lugar, que el nombramiento del defensor proce-
dia, no sélo cuando se trate dc contestar una demanda, sino también “cuando haya
de practicarse alguna diligencia judicial o extrajudicial”, como es el caso de autos;
y al limitar, en segundo lugar, la facultad de convenir del expresado defensor.

Su eliminacién, sin embargo, no puede reputarse como que fue intencidn del
poder reglamentario cambiar la oportunidad del nombramicnto y la facultad del de-
fensor en el solo interés del Fisco Nacional, pues la Corte juzga que los preceptos
civiles ordinarios tienen, en este caso, caracter de disposiciones supletorias de las
normas tributarias especiales, tanto mds cuanto que van dirigidas a la proteccion de
los intereses del contribuyente. De modo que la supresién de la referencia obedecid
simplemente a que resultaba innecesaria.

Pero, aparte de esto, la Corte comsidera que la expresada norma reglamentaria
sélo le da a la Administracién del Impuesio sobre la Renta, facultad para iniciar la
incidencia de la designacién del defensor ante el Juzgado de Primera Instancia en lo
Civil, pero nada dice sobre el procedimiento que éste debe seguir para hacer tal de-
signacidn,

Y en presencia de esta laguna procesal de la Ley tributaria, lo que corresponde
es aplicar por analogia ¢l articuio 137 del Cédigo de Procedimiento Civit en salva-
guarda de los derechos e intereses de los contribuyentes, de modo que éstos no que-
den al solo arbitrio de la autoridad fiscal y judicial no contenciosa. Este cardcter
supletorio de la legislacién procesal civil, aunque esti sélo expresamente consagrado
en la Ley tributaria —en la materia contencioso-fiscal (articulo 89 de la Ley de
Impuesto sobre la Renta de 1955)— debe regir también para aquellas actuaciones
que preparen o condicionen el inicio de este mismo procedimiento contencioso-admi-
nistrativo, como es el caso de autos,

No basta pues la simple designacién del representante legal, por auto separado,
como en el caso sub-judice lo hizo el Juzgado Primero de Primera Instancia en lo
Civil de la Circunscripcion Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda, demos-
trada como fue la ausencia del pais de los contribuyentes, sino que era nccesario,
por aplicacién analbgica del articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Civil “la
convocatoria por carteles”, y “la publicacién de cllos en el periédico oficial del tugar
y en otros dos”. El incumplimiento de estos extremos, que protegen los intereses de
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los contribuyentes, transitoriamente fuera del pais, acarrea en consecuencia la nulidad
de la designacién; y asi se declara.

B. Apelaciones
CSJ-SPA (55) 22-3-82
Presidente Ponente: René De Sola

En el recurso de apelacion en contra de la Sentencia que
declaré nulas las planillas de liquidacién de impuestos, es
necesario constituir garantia,

Aunque la jurisprudencia invocada se¢ reficre a un anterior ordenamiento legal,
segiin el cual era menester el pago previo de las planitlas de liquidacién para la admi-
sibilidad del recurso de apelacion, no hay duda que su fundamento es pcrfectamentc
aplicable al caso sub judice. En efecto, lo mismo que entonces, la sentencia apclada,
st bien anuld todas las planillas, ordené a la Administracién del Impucsto sobre la
Renta la expedicidn de las sustitutivas correspondientes a las liquidaciones relativas
a los ejercicios fiscales coincidentes con los anos civiles 1975 y 1976, por los rcparos
que se declararon procedentes. En consecuencia, en el cstado actual del proceso,
existe una presuncién favorable al Fisco del derecho al cobro de las planillas cuya
orden de expedicién fue dada, v es necesario, de conformidad con lo dispucsto cn el
articulo 136 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, el pago de las mismas o que sus-
titutivamente se constituya garantia recal a satisfacciéon de esta Corte.

No puede admitir la Corte el argumento de que las planillas que pedria emitir
la Administracién dependen de la confirmacidn de los reparos en esta alzada, ya que
el citado articulo 136 no sujeta la constitucién de la garantia a las resultas del juicio,
sino exclusivamente al ejercicio del recurso de apelacidn.

CSJ-SPA (49) 4-4-82
Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

No procede la apelacion por ante la Corte cuando sc trate
de planillas de liguidacién cuyo monto no exceda de cinco
mil bolivares (Bs. 5.000,00).

Observa la Corte que el articulo 132 de la Ley de Impuesto sobre la Renta,
vigente para csa fecha, sdle autoriza la apelacién de estas sentencias, en razén de la
cuantia “‘siempre que su monto exceda de cinco mil bolivares (Bs. 5.000,00) salvo el
caso de liquidaciones complementarias correspondientes & un mismo ejercicio por una
suma menor, pero que en su conjunto excedan de aquella cantidad”.

En el presente caso, se trata de una sola planilla complementaria cuyo monto no
excede de cinco mil bolivares (Bs. 5.000,00) y, por lo tanto, contra la sentencia men-
cionada, la Ley no concede apelacién para ante esta Sala, en virtud de lo cual se
declara improcedente ¢l recurso interpuesto, todo de conformidad con la mencionada
disposicion legal.
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6. Contencioso-inquilinario
CPCA 31-3-82
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas

El Tribunal de Apelaciones de Inquilinato tiene atribuciones
para considerar suficientemente demostrada o no la necesidad
que tenga el propietario o sus parientes de ocupar un inmucble.

El articulo 1° del Decreto Legislativo Sobre Desalojos de Vivienda contempla
en su literal b), como causal vilida de desocupacién:

“Cuando a juicio de la Comisidon Nacional de Abastecimiento (hoy Direc-
cién de Inquilinato del Ministeric de Fomento) o la Dclegacion respectiva, s¢
compruebe suficientemente que el propietario o algunos de sus parientes con-
sanguineos hasta el segundo grado tienen necesidad de ocupar el inmueble”.
Como puede apreciarse del texto legal transcrito queda a libre apreciacion del

Srgano regulador administrativo el considerar suficientemente demostrada o no la
necesidad que el propietario o sus parientes tienen de ocupar el inmueble; y tal dis-
crecionalidad debe estimdrsele atribuida igualmente al Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato en su condicidn de drgano revisor, en via jurisdiccional de las decisicnes
dictadas por la Direccidn de Inquilinato conforme a la atribucién contenida en el
Ordinal 19 del articulo 67 del Reglamento de la Ley de Regulacion de Alquileres
y del Decreto Legislativo Sobre Desalojo de Viviendas. Y asi se declara.

VII. PROPIEDAD Y EXPROPIACION

1. Propiedad agraria: Desalojo

]

CSJ-SPA (59) 22-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

El Procurador Agrario es el encargado de otorgar a los ocu-
pantes de predios rusticos, los certificados de amparo que los
protege contra el desalojo, previo el cumplimiento de los re-
quisitos establecidos en la Ley de Tribunales y Procedimientos
Agrarios,

La Ley de Reforma Agraria de 5 de marzo de 1960, al regular los Contratos de
Tenencia, Titulo VIIL, Capftulo II, Articulo 148, establece una proteccién especial
del Estado venezolano para los precaristas u ocupantes a titulo precario, en el sentido
de que cuando una persona esté explotando, en virtud ‘de un contrato de arrenda-
miente a término fijo o por tiémpo indeterminado, predios rusticos dedicados a la
explotacién agricola, pccuaria ¢ mixta, no puede ser desalojada de ¢sos predios sin
la autorizacién previa y expresa del Instituto Agrario Nacional (IAN).

Esta disposicidn va mucho mds alla, pues se entiende para los medianos y peque-
fios productores, simples ocupantes de terrenos ajenos, siempre y cuando la ocupacién
sea ultra anual, mantengan un rebafioc de ganado de cria como principal actividad
econdmica o si poseen cuitivos, siempre que en uno u otro caso realicen los ocupantes
“un trabajo efectivo” y este mismo articulo 148, establece ¢l procedimiento a seguir
por quien intente el desalojo y sefiala que la decisidén que recaiga sobre la materia
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controvertida serd apelable ante el Ministerio de Agricultura y Cria, como &drgano
del Estado al cual estd adscrito el Instituto Agrario Nacional (IAN).

La regulacién antes sefialada es aplicable para aquellos casos en que de manera
directa el propietario pretenda la desocupacién o desalojo del ocupante en precario.
El articulo 149, como complemento de la accién directa de desalojo, sefiala: un con-
junto de actos que la Ley considera como desalojo indirecto y, en consecuencia, vio-
latorios de la proteccidon que el Estado venezolano da a los ocupantes de tierras sin
titulo alguno o como consecuencia de la prexistencia de contratos de arrendamiento
a término o por tiempo indeterminado. Es decir, que por mandato de la Ley de
Reforma Agraria, ¢l ocupante de mas de un (1) afio de predios ridsticos y que
realice un trabajo efectivo, estd amparado contra el desalojo y que si éste s¢ pretende
por parte del propietario, debe promoverse la accién correspondiente ante el Instituto
Agrario Nacional, de cuya decisién podrd recurrirse por via de apelacion ante el
Ministerio de Agricultura y Cria.

Ahora bien, con posterioridad a la promulgacién de la Ley de Reforma Agraria,
Ley que regula la materia de Tenencia y, por ende, los desalojos de predios rusticos,
s¢ promulgd la Ley Organica de Tribunales y Procedimientos Agrarios, del 21 de
junio de 1976 (Gaceta Oficial bajo el N? 31.007) segiin la cual, articulo 31, corres-
ponde al Procurador Agrario otorgar los certificados de amparo previstos en la Ley
dc Rcforma Agraria, previo e! cumplimiento de los requisitos establecidos en ese
mismo articulo 31; y el articulo 37 ejusdem, expresa que “Se derogan las disposicio-
nes legales que cohdan con la presente Ley”.

En el caso dec autos, al analizar la secuencia del proceso administrativo que con-
cluye con la declaratoria del amparo dictada por el Presidente de! Instituto Agrario
Nacional (IAN), todo en concordancia con las disposiciones legales citadas, la Sala
observa que la declaratoria de amparo fue dictada el dia 24 de marzo de 1977, es
decir, con mucha posterioridad a la promulgacidon de la Lev Organica de Tribunales
vy Procedimientos Agrarios, cuyo texto atribuyé a otro funcionario, et Procurador
Agrario, la facultad de otorgar los amparos a que se refiere la legislacién de la
materia, por lo que es evidente, que la decisién lmpucnada estd viciada de ilegalidad
por haber *sido dictada por un funcicnario que carecia de competencia legal para
ello, infringiendo asi el articulo 119 de la Constitucién de la Repiiblica.

Dilucidado este primer punto de la denunciz no entra esta Sala a analizar los
otros fundamentos del recurso de impugnacidn por considerarlo innecesario.

Por las razones que anteceden, esta Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-
Administrativa, administrando justicia en nombre de la Repiblica v por autoridad de
la Ley, declara con lugar la demanda de nulidad interpuesta por el apoderado de la
firma-“Juan G. Cabrera Hermano - Maderas del Zulia”, contra el acto emanado del
Instituto Agrario Nacional (IAN) en fecha 24 de marzo de 1977, mediante cl cual
se acordé el amparo agrario a favor de los ciudadanos Ramén Antonio Bricefio To-
rres, José M. Bricefio Torres, Pedro Guerra, Rafael Gallardo y otros; quedando dicho
acto en consecucncia revocado en todas sus partes.

2. Expropiacion: Avaliio
A. Elementos
CSJ-SPA (84) 20-4.82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Los clementos contenidos en el articulo 35 de la Ley de Ex-
propiacion por Causa de Utilidad Puablica o Social deben ser
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obligatoriamente tomados en cuenta para la fijacién de la justa
indemnizacion.

Conforme a lo establecido por esta Suprema Corte, los elementos sefialados cn
el articulo 35 de la Ley de Exprepiacion por Causa de Utilidad Plblica o Social:
Valor fiscal del inmueble declarado o aceptado por el propictario, valor establecido
en los casos de dominio realizados por lo menos seis (6) meses anteriores al decreto
de expropiacidn, y los precios medios en que se hayan vendido inmuebles similares
en los doce (12) meses anteriores al mismo decreto, deben ser obligatoriamente to-
mados en cuenta a los efectos de la fijacién de la justa indemnizacién que debe pagar
el cnte expropiante.

De igual manera, como elementos que contribuyen a la fijacién del justiprecio,
deben tomarse en cuenta las caracteristicas del bien expropiado que influyan en las
operaciones y cdlculos para fijacién del justo valor v la probable produccién.

B. Valor fiscal
CSJ-SPA (84) 20-4-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Los expertos deben sefialar en ¢l caso de la desestimacién
de las diligencias conducentes a la obtencién del valor fiscal,
Ia razén de dicha desestimacion.

Por lo que respecta al valor fiscal de los inmuebles, declarado o aceptado por
los propietarios, el informe de avalio sefiala: “Valor Fiscal: No se pudo verificar nin-
guna declaracién presentada o valoer aceptado por los propietarios de los fundos que
comprendiera la totalidad de alguno de éstos”.

Posteriormente, con ocasidn de Ia impugnacién del avaliio, los expertos Dr. Jests
Ernesto Angulo Urdaneta, Antonio Di Benedetto v Arnaldo Ron Pedrique presenta-
ron un escrito (folios 839 al 847), donde al referirse al valor fiscal expresan: “Dicen
los abogados citados, que ¢s faltar al articulo 35 de la Ley de Expropiacion por Causa
de Utilidad Pablica o Social, el limitarse la comisidn de expertos a decir que «no se
pudo verificar ninguna declaracidén presentada o valor aceptado por los propictarios
de los fundos que comprendiera Ia totalidad de alguno de éstoss, cuando esa es la
verdad y es conocido de ellos que la Corte Suprema establece en su jurisprudencia
la salvedad para el cumplimiento de su aplicacién como elemento del avalio «en
aquellos casos que por no existir dicho elemento deba procederse con prescindencia
del mismo y justipreciar el bien en funcién de los otros requisitos y circunstancias en
el citado articulo», como cllos mismos lo sefialan en su escrito”.

“En tal sentido, manifestamos claramente que la comisién de expertos si realizé
las diligencias e indagaciones neccsarias para verificar Ia existencia del valor fiscal;
encontrando, como se expresa en el informe, que no existia valor fiscal establecido
alguno que comprendiera la totalidad de alguno de los fundos en expropiacién, como
se podria apreciar en el mismo hecho de que los abegados que pretenden impugnar
el avaliio por esa causa y quienes deben haber realizado también esas diligencias e
indagaciones de manera exhaustiva, apenas presentan copias certificadas de sélo dos
planillas de liquidacién sucesoral de los afios 1956 y 1963, las cuales han debido
descartar por referirse a pequefos derechos que no comprenden la totalidad de alguno
de los fundos, como afirmamos la comision de expertos, y por su antigiiedad de
diez afios atrds, la primera, v tres afios, la segunda, en relacién con la fecha del de-
creto de expropiacién, y veintitrés y dieciséis afos, respectivamente, antes de la
fecha del avalio realizado por la comisién de expertos”.
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Del estudio concordado del informe de avakio y de su aclaratoria, surge la con-
viccibn de que los expertos si realizaron las diligencias pertinentes encaminadas a
obtener los elementos que determinaran el presente factor de ponderacién —valor
fiscal— al expresar éstos que no pudieron verificar ninguna declaracién prescntada
o valor aceptado por los propictarios “que comprendiera la totalidad de alguno de
éstos”, con lo que estdn indicando que si tuvieron acceso a informaciones de esa.
naturaieza, pero las desestimaron por la razén de que para que este factor tuviera
algiin valor de ponderacién tendria que referirse a la totalidad del fundo en proceso
de expropiacidén, ¥ no a pequefios derechos sobre alguno de los mismos fundos. No
seria razonable que con base al valor declarado o aceptado por un pequefio derecho
sobre un fundo en particular se estableciere el valor sobre los numerosos fundos obje-
to del presente proceso expropiatorio.

En consecuencia, estando justificada la actitud de los expertos, actuando de
manera unanime, de desechar el factor de ponderacién en consideracién, se declara
improcedente la impugnacién por tal motivo interpuesta por la Procuraduria Gene-
ral de la Repiblica. :

C. Valor comercial
CSJ-SPA (84) 20-4-82
Magistrade Ponente: Luis H. Farias Mata

No se tomari en cuenta el “Valor Comercial’ a los efectos
de la tasacién cuando las fechas o momentos de adquisicién
de los inmnebles objeto de tasacién son demasiado anteriores
o longevos para la fijacién de Ia justa indemmizacién o justo
valor de los fundos expropiados.

Por lo que respecta al valor establecido en los actos de transmisidn realizados
por lo menos seis (6) meses antes del decreto de expropiacidn el informe de avaldo,
expresa: “En relacién con este elemento de juicio, los peritos evaluadores considera-
mos que no es procedente su aplicacidn para la fijacion del justo valor de los fundos
en expropiacién en el caso presente, debido al large tiempo transcurrido desde la
fecha en la cual fueron adquiridos por sus actuales duefios (afios 1905, 1915, 1928,
1944 y 1956, los principales de ellos) y aun las fechas cuando algunos derechos de
esos fundos fueron adquiridos mediante arreglos amigables por la Nacién en fecha
cercana (1965) al decreto de expropiacién, pues estas transmisiones se refieren a
derechos proindivisos y no a la venta de las propiedades completas. En anexo sc
presenta copia del Cartel para el emplazamiento de las personas contra quienes se
introdujo la solicitud de expropiacién donde constan esas fechas”.

Con relacién a este elemento de obligatoria consideracidn, es conveniente sefialar
que el legislador se refiere al valor comercial que se determina por los actos de trans-
mision de dominio realizados con respecto al inmueble o inmuebles que se expropian
con anterioriad a los seis (6) meses precedentes del decreto expropiatorio, y al sefia-
lar los peritos que, en el caso de autos, las fechas o momentos de adquisicién de los
inmuebles objeto de la tasacién son demasiado anteriores o longevos para la fijacion
de uma justa indemnizacién o “justo valor de los fundos de expropiacién”, dichos
peritos en uso de su amplia facultad de apreciacién han llesado a la conclusién de
que este elemento —valor comercial— no puede ser tomado en cuenta a los efectos
de la tasacién, sin que por ello haya ocurrido violacién del articulo 35 de la Ley de
Expropiacién pues, como lo tiene establecido esta Sala, cuando uno de los elementos
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de obligatoria consideracién no sea posible determinar, los peritos previa la corres-
pondicnte motivacién asi lo harin constar. Asi se declara.

D. Valores medios
CSY-SPA (84) 20-4-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Por lo que respecta a los precios medios en que se hayan vendido inmuebles
similares en los doce (12) meses anteriores al decreto de expropiacitn, el informe
de avalio objeto de la impugnacién sefiala:

“Precios medios a que se hayan vendido en los iiltimos doce meses inmuebles
similares: En cuanto a los precios a que se hayan vendido inmuebles similares con-
tados a partir de la fecha del decreto de expropiacién, examinados los protocolos de
las oficinas subalternas de registro de la circunscripcién judicial correspondiente a
los fundos, fueron encontradas las operaciones siguientes:

Trimestre-
Distrito N9 Documento Afio Folios Hectéreas Bs.
Tinaco 2 3966 24 300 50.000,00
” 7 32-66 11-14 1.200 260.000,00
? 12 3965 30--31 300 30.000.00
Pao 3 4°-65 6-9 1.125 105.000,00
? 3 19-6 69 1,100 100.000,00
4.025 345.000,00
545.000,00
Promedio por hectirea: —————=135,40
4.025

- “Como puede observarse, el precio medio de las tierras en esos afios resultd ser
de Bs. 13540 por hectirea, valor que consideramos injusto e irrazonable aplicarlo
en el presente caso dado el largo tiempo transcurrido de més de 14 afos hasta Ia
fecha”.

L H . .

En consecuencia, esta comisién de peritos ha tomado como fundamento para la
asignacidén del justo valor de las tierras, jurisprudencia existente en dos sentencias del
mas Alto Tribunal de la Repiiblica en relacién a casos similares, tales son:

“19}  Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacién de fecha 05-08-
59, donde al hacer la interpretacién dcl articulo 35 ya citado, dice textualmente:
«Debe tenerse presente que cuando el legislador ordena a los peritos tomar en
cuenta determinados factores o elementos para fijar el valor de una cosa, ha
querido, sin duda, que en su imparcial facultad de apreciacién, dispongan de una
orientacién para llegar a un avaido justo, es decir, que tengan presente los diver-
sos datos, elementos o circunstancias, que puedan conducirlo a una exacta fija-
cién o precio, pero en manera alguna les estd imponiendo de fijar como monto
de ese precio, el valor que en cualguier forma esté expresado en los aludidos
datos» (subrayado nuestro) ... <Bien pueden (los peritos) utilizar los elemen-
tos que existan en ¢l proceso, pero ninguna Ley les impide que obtengan nuevos
datos para llenar a cabalidad su cometido» (subrayado nuestro y las pruebas que
aporten en respaldo a sus cenclusiones no son extrafias a los autos, sino al con-
trario, precisos y oporturnos elementos de conviccidn en la incidencia especial”.
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“29) Sentencia de la Corte Suprema de Justicia dictada en fecha 19 de
junio de 1979, con cuya fotocopia se presenta en anexo.

“En esa sentencia la Corte dispone textualmente que: «Para que la indem-
nizacién sca justa se requiere dque ella constituya la mis exacta y completa repa-
racién del perjuicio inmediato y directamente experimentado por el propietario,
a consecuencia de la expropiacién, en ¢l momento en que el bien expropiado
pasa del patrimonio de éste al del expropiantes.

“Esa interpretacién de la Corte Suprema es mds evidente cn su justicia
cuando se trata de la expropiacién de inmuebles rurales o fincas, desde que al
expropiado se le priva de un bien donde viene realizando, generalmente por toda
su vida, la explotacidon de la tierra, sus conocimientos pata esa labor son pric-
ticos vy, por lo tanto, estan, frecuentemente, referidos al medio donde los ha
adquirido, por haberlos realizado alli en forma habitual v directa. La reparacién
del perjuicio experimentado por el expropiado a consccuencia de !a expropia-
cidn, requiere que la indemnizacién le permita reponer el fundo por otro similar
en sus condiciones agrolSgicas y climiticas dentro de la misma localidad, de
forma que su uUnica o principal forma de vida, como es la explotacién de la
tierra mediante la actividad agropecuaria, pueda realizarla sin menoscabo de su
capacidad prictico-administrativa.

“De no recibir un precio equivalente al establecido en actos de transmisidn
de fundos similares en la localidad y en la fecha cuando el bien expropiado sale
de su patrimonio, no podrd reponer su fundo por otro similar en la misma loca-
lidad v, por ende, no habri la exacta reparacién del perjuicio inmediato y directo
experimentado por el propietario a consecuencia de la expropiacién, en el mo-
mento en que el bien expropiado pase al patrimonio del expropiante, como
dice la sentencia de la Corte Suprema, ni habri, por tanto, el epago de la justa
indemnizaciéns consagrado en el articulo 101 de la Constitucidn.

“La mencionada sentencia de la Corte Suprema precisa claramente que «esa
indemnizacién o justiprecio debe corresponder al valor actual del precio», ya
que como lo tiene establecido en otra decisién, «el ideal en lo que se refiere a
la indcmnizacién por causa de expropiacién es que el propietario no quede més
pobre, ni tampoco mds rico, de lo que era antes de la expropiaciéns.

“Por lo antes expuesto, esta comisién de peritos consideré necesario con-
sultar aquellas operaciones realizadas sobre inmuebles similares en fechas mas
recientes, asi como también la probable produccién de los fundos y todas aque-
llas otras circunstancias que influyan en las operaciones y célculos que se hayan
hecho para fijar su justo valor”. ’

“Avaliio de las tierras:

“a) En relacién con los precios medios establecidos en ventas de inmue-
bles similares, se encontraron en los protocolos mencionados ocho operaciones
que se presentan en el Cuadro N® 2, anexo, las cuales consideramos que reflejan
ficlmente la situacién de los precios de las tierras ubicadas en la misma locali-
dad de los fundos en expropiacién. .

“Estas operaciones suman un total de 15.885,85 hectircas de superficie con
un valor global de Bs. 19.224.561,00, lo cual da un precio medio de Bs, 1.210,17
por hectérea.

“Cabe observar que entre esas ocho operaciones, dos corresponden al Insti-
tuto Nacional de Obras Sanitarias (INOS); la primera. realizada cl 28-04-77,
donde adquiere 2.971 hectdrcas de tierras correspondientes a los fundos en ex-
propiacién El Guamo, El Caimédn, Gamelotal Pao y Vallecito, por la cantidad
de Bs. 2.079.700,00; la otra operacién, realizada en el 29 trimestre de 1978, en
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donde adquiere 1.153,85 hectéreas al precio de Bs. 2.673.950,00. Ambas opera-
ciones arrojan un total de 4.124,85 hectireas con un valor de Bs. 4.753.650,00,
lo que da un precio medio de Bs. 1.152,44 por hectérea, valor muy similar al
resultado del precio medio para las ocho operaciones comprendidas en nuestra
revisién. )

“Finalmente, en relacién con esta circunstancia, debe sefialarse que los
valores establecidos en operaciones hipotecarias también se llega a resultados
similares en los precios medios establecidos con esa garantia en tierras de fundos
de la localidad, como se indica en la nota al pie del cuadro aqui comentado.

“En resumen, se observa que mediante esta via de aproximacién para de-
terminar el justo valor de las tierras, se llega a los siguientes precios medios:

“__Bs. 1.210,17 por hectirea, correspondiente a las ocho operaciones de
venta de inmuebles registrados.

“_Bs. 1.152,44 por hectirea, correspondiente a las dos operaciones reali-
zadas por el INOS, como organismo del Estado venezolano.

“__Bs. 1.803,64 vor hectirea correspondiente a la tinica operacién efectua-
da dentro de los doce tltimos meses contados a partir de la fecha de juramenta-
cion de los peritos evaluadores”.

En cuanto a la apreciacién de este factor, esta Sala, en recientes fallos v cam-
biando la anterior jurisprudencia al respecto, ha establecido: “Hasta ahora la Corte,
en varios fallos, habia venido interpretando el articulo 35, parcialmente transcrito,
en el sentido de que «los precios medios a que se hayan vendido en los dltimos doce
meses inmuebles similares» debian contarse a partir de la fecha del decreto de expro-
piacién hacia atrds, es decir, los precios medios de los docc meses antcriores al de-
creto de expropiacién. Sin embargo, como la economia venezolana ha adquirido un
vertiginoso ritmo expansivo, a tal punto que en dos o tres afios un inmueble aumenta
si valor en un cincuenta, un ochenta y hasta en un cien por ciento, de continuarse
sosteniendo la interpretacién antes expuesta, se podria quebrantar el principio de
epago de justa indemnizacion» consagrado por nuestra Carta Fundamental en si
articulo 101, ocasionado ello, por el lapso, a veces exageradamente largo, que trans-
curre entre la fecha del decrete expropiatorio y ‘el momento en que se efecttia el
avalio definitivo, a finales del procedimiento de expropiaciéon. Es por esto que Ia
Corte, en sentencia publicada el 26 de julio de 1978, comenzd a separarse de la ante-
rior jurisprudencia y al efecto dejé establecido en dicho fallo, lo siguiente: «...Para
que la indemnizacién sea justa se requicre que ella constituya la mas exacta v com-
pleta reparacién del perjuicio inmediata y directamente experimentado por el pro-
pietario, a consecuencia de la expropiacién, en el momento en que el bien expropiado
pase del patrimonio de éste al del expropiante». La expropiacion. ha dicho este Su-
premo Tribunal en otras decisiones, no puede perjudicar ni beneficiar a nadie; el
propietario debe recibir. en dinero o cn bonos, seglin los casos, exactamente el valor
de lo aue cede; 'y el expropiante no ha de pagar més cantidad que la requerida para
reparar integramente el dafio que cause al expropiado; es necesario que después de
la cxpropiacidn, cl patrimonio de uno y de otro no experimenten mengua ni incre-
mento alguno a consecuencia de ella. Tal desideridtum seria, emperto, imposible si no
se concibiera la expropiacién como un proceso integral, entre cuyas succsivas etapas
no debe haber solucién de continuidad, estando subordinade el justiprecio, como en
efecto lo estd en nuestra legislacién, al valor establecido en los actos de transmisién
realizados por lo menos seis meses antes del decreto de expropiacion y los precios
medios a que se hayan vendido en los Gltimos doce meses inmuebles similares. El
legislador presume que entre la fecha del decreto v la de entrega de la indemnizacién
correspondiente al propietario, el lapso que transcurra nunca serd lo hastante largo
para que durante el mismo se puedan alterar los términos de la ecuacién ccondmica,
que forzosamente, debe existir entre las reciprocas prestaciones de ambas partes, en



186 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N9 10 / 1982

conformidad con el precepto constitucional que exige el pago de una justa indemni-
zacién, y ¢s por ello y sélo por ello, que la Ley tomé como punto de referencia a
los fines antes indicados, la fecha del decreto expropiatorio. Pero, 'si por negligencia
del expropiante, aquel lapso se prolonga por mavor tiempo que el previsto, es proba-
ble, que al practicar el avalio en conformidad con dichas normas legales, resulten
injustamente lesionados los derechos del propietario y, por ende, violado el articulo
101 de la Constitucién, debido a gue por muy leve que sea la depreciacion de la
moneda, el valor de un bien puede modificarse sustancialmente en el curso de pocos
afios. En semcjante caso, se produce en ¢l campo del derecho piblico, una situacién
parecida a la que, en el dominio del derecho privado, ha dado nacimiento a la figura
del retardo perjudicial, en la cual quien debiera ser demandado toma la iniciativa
para obligar al actor a deducir sus acciones dentro del término que el juez seiiale,
so pena de no poder hacerlo sino cuando no sufra el promovente el perjuicio que
tema. Por tanto. aun cuando por las razones antes dichas no es procedente en el caso
sub-judice el recurso contencioso de anulacién, la Corte considera necesario admitir
expresamente en este fallo que existen otras vias a través de las cuales pueden hacer
valer sus derechos los particularcs afectados por un decreto de expropiacién que, no
obstante reunir todos los requisitos de fondo y de forma indispensable para su validez,
puede lesionar derechos subjetivos o intereses juridicamente protegidos, por injusti-
ficado retarde en su ejecucién. .

“Ademds, la jurisprudencia que desde esta Oltima fecha sefialada comenzé a
abandonar la Corte, estd motivada por la ambigua redaccién del mencionado articulo
35, que al incluir la copulativa “y” en su redacién, arriba transcrita, impulsa al intér-
prete de ella a relacionar !a fecha del decreto expropiatorio como base para retrotraer
tanto el lapso de mds de seis meses anteriores para determinar el precio medio de los
inmuebles similares. Pero, como va hemos visto, la aplicacién de esta tesis en la
prdactica puede dar lugar a determinaciones francamente refiidas con el precepto cons-
titucional consagrado en el articulo 101 de nuestra Carta Fundamental”.

En el caso de autos es conveniente sefialar que el decreto que fundamenta la
accién cxpropiatoria fue dictado el 23 de agosto de 1966 y publicado en la Gaceta
Oficial N® 28.116, de la misma fecha; la solicitud de exprepiacién fue presentada
ante esta Corte el 13 de octubre de 1975. es decir nueve (9) afios después, y el
informe de avalio fue consignado el 13 de agosto de 1980. es decir, que entre el
decreto de expropiacién v la consignacién del avalio han mediado catorce (14) afios.

Este es uno de los casos en los cuales, de aplicarsc mecdnicamente ¢l contenido
del articulo 35 de la Ley de Expropiacién, se estaria violando el precepto contenido
en el articulo 101 de 1a Constitucién, pues, la indemnizacién a pagarsc no serfa la
“justa indemnizacién” a aque se refiere el mencionado precepto, tanto mds cuanto
que ella sélo tiene lugar cuando el bien que se expropia pasa del patrimonio del
cxpropiado al expropiante después de catorce (14) afios de haberse dictado el decreto
que ordend la expropiacién. Como es piblico v notorio que el valor de los inmuebles,
como consecuencia de la expansién de la economia venezolana y el proceso inflacio-
nario, ha aumentado en forma por demds considerable la indemnizacién o justiprecio
no puede escapar a cstas mismas determinantes. Fl justiprecio debe —ha sefialado esta
Corte— corresnonder al valor actual del precio. pues el ideal en materia expropia-
toria es que el expropiado no guede ni mdis pobre ni més rico que lo era antes del
proceso. Como consecuencia de lo anteriormente sefialado se encuentra suficiente-
mente justificada la conducta de los peritos avaluadores de desechar la cuantia que
pudicra surgir de la aplicacién sin ponderacién de operaciones de compra-venta rea-
tizadas con anterioridad por lo menos de catorce (14) afios, v acoger a su vez ope-
raciones gue reflejan la realidad del valor inmobiliario rural en cercanias del momento
en que se practicd el avaldo, tanto mas cuanto que esa conducta encuentra base en
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decisiones de esta Corte —parcialmente transcritas— de aplicacion primordial del
contenido del articulo 101 de la Constitucidn.

Por lo que respecta a la ascveracion contenida en la impugnacién del avaldo
en el sentido de que los peritos incluyeron entre las operaciones a tomar en cuenta,
dos (22) realizadas en la misma zona correspondientes a adquisiciones efectuadas
por el Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOS), que no encajan en c! con-
cepto de similitud requerido por la Ley, se observa: de los autos consta que los
terrenos objeto de adquisicién por parte del INOS, corresponden a partes de mayor
extensién, cuyas otras partes estdn incluidas dentro del presente proccso expropiato-
rio, y nada puede ser mis similar o semejante que las partes de un todo. Una vez
adquiridos por el INOS los inmuebles o derechos sobre los mismos, han pasado a
conformar inmuebles juridicamente diferentcs a los que son objeto del presente
proceso sin que por cllo pierdan sus condiciones fisicas, topograficas, climdticas, etc.,
que los asemejan. Por ello no se produce la idea de identidad que pretende la impug-
nante sino, por el contrario, un tipico caso de similitud. Asi se declara.

En cuanto al argumento esgrimido en la 1mpugnac10n referente al hecho de que
“La extension del terreno avaluada por la comisién de expertos no se corresponde
con el inmueble identificado por sus linderos y coordenadas en el escrito contcntivo
de la solicitud de expropiacién”, se observa que la misma parte impugnante en escrito
de fecha 10 de octubre de 1978, que corre inserto en ‘¢l expediente, expresé: “Con
la finalidad de concretar el objeto de la expropiacién ... consigno marcada “Z7,
copia certificada del documento N2 2 de fecha 28 de abril de 1977, donde consta
la venta que José Nicolis Mazziota. José Amado Herndndez, Delia Herndndez Se-
quera y Francisco Elias Hurtado Ledn, hacen al Inmstituto Nacional de Obras Sanita-
rias (INOS) de los derechos y bienhechurias que posefan én los fundos El Guamo,
El Caimin, Gamelotal del Pao. Vallecito, ubicados en jurisdiccién de los Distritos
Tinaco y El Pao del Estado Cojedes, en virtud del decreto dc expropiacién N? 613
de fecha 23 de agosto de 1966 publicado en la Gacefa Oficial de la Repiiblica de
Venezuela N° 28.116 de la misma fccha, terrenos éstos aue evidentemente escapan
al objeto del presente juicio”.

En razén de lo cual, mal puede pretender esa misma parte impugnar el avalio
por Ia exclusién de una parte de la superficie expropiada, cuando clla misma ha soli-
citado su exclusién basédndose en la existencia de un Decreto Ejecutivo Nacional en
virtud del cual se ordenaba adquirir la parte de la superficie expropiada, cuando ella
misma ha solicitado su exclusién basindose en la existencia de un Decreto Ejecutivo
Nacional en virtud del cual se ordenaba adquirir la parte excluida por los peritos
para otro ente del Estado v destinada a otro fin de utilidad publica. Asi se declara.

E. Probable produccion
CSJ-SPA (84) 20-4-82
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

En cuanto a la probable produccidn, al estudiar el informe de avaliio se observa
que los peritos avaluadores han hecho un minucioso andlisis de cardcter técnico aten-
diendo a elementos tales como capacidad, sustentacién de la tierra, indice de repro-
duccidn, capacidad de reproduccidn de los rebafios, tasas de natalidad y mortalidad
del rebaiio, calidad de los pastos; v, por la otra, Ia impugnacién carece de base para
sustentar seriamente que el elemento bajo estudio arroja conclusiones contrarias a
la técpica aplicable y, en consecuencia, debe desestimarse. En matcria de probable
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produccidn, los peritos arribaron a la conclusidn que el valor que debe fijarse es de
Bs. 1.213,32 por hectdrea, cantidad ésta similar a la de Bs. 1.210,17 por hectirea
también, a la que llegaron al hacer el andlisis tomando en cuenta los precios medios
y mas si tomamos en cuenta la magnitud de las cifras en consideracién: 15.459,20
hectireas. El primedio resultante, Bs. 1.211,73, es razonable y no influye en una
forma desproporcionada en la indemnizacidn a pagar a causa de la expropiacion.
Asi se declara.

Finalmente cabe destacar que la objecién al justiprecio a que nos estamos refi-
riendo no ha sido debidamente fundamentada, limitindose la impugnante a sefalar
que los expertos utilizan un método que se fundamenta en calculos hipotéticos que
no se corresponden con la realidad del objeto de la expropiacién y que tal *“probable
produccién” asi calculada lesiona sus intereses, no habiéndose comprobado lo alega-
do con el fin de desvirtuar el avalio, ni ha alegado la impugnante que la decision
de los expertos esté fuera de los limites del fallo, ni que es inaceptable por excesiva
o por minima (articulo 174 del Cédigo de Procedimiento Civil), Por estas razones
debe desecharse la impugnacién formulada en lo atinente a la probable produccién.
Asi se declara.

F. Dadios y perjuicios
CSJ-SPA (84) 20-4-82

Los dafios y perjuicios en el juicio expropiatorio son calcu-
lados en funcion de elementos distintos a los calcnlados para
el avalio.

Finalmente, en el escrito de impugnacion, la Procuraduria General de la Repu-
blica solicita que la Corte se pronuncie declarando la improcedencia de dafios y
perjuicios ¥ de las observaciones que sobre tales conceptos ha formulado la comisién
de peritos avaluadores e igualmente que se desestimen las observaciones realizadas
por los mismos peritos relacionados con “probable produccidon” de los inmuebles en
expropiacién. A este respecto se observa que en cuanto a las consideraciones sobre
los dafios y perjuicios referidos, éstas se desenvuclven en simples “observaciones” de
los peritos, quienes dicen inclinarse por su reconocimiento, perc sin que tal actitud
ejerza ninguna influencia sobre el monto del avalio consignado, ya que éste descansa
fundamentalmente sobre el valor de la tierra y bienhechurias calculadas en funcién
de elementos distintos a los dafios y perjuicios. Asi se declara.

VIII. FUNCIONARIOS PUBLICOS
1. Clases de funcionarios

A. Funcionarios de carrera

CPCA 31-3-82

¢

Magistrado Ponente: Luis Mauri

El cargo de “Analista de Sistemas y Procesamiente de Da-
tos IT”, es de Carrera.



JURISPRUDENCIA 189

En el texto transcrito, la apelante se concreta a calificar el cargo de Anaiisia de
Sistemas v Procesamiento de Datos 11 como de confianza y, por ende, de libre nom-
bramiento y remocién, indicando que las tareas que.realizaba eran de Supervisor y
orientar al personal.

Siendo el caso que no estando contempladas dichas tarcas en ninguno de los
supuestos que tipifican los cargos de libre nombramiento y remocién, en las disposi-
ciones que sefiala la apelante: Ordinal 39 del Articulo 4° de la Ley de Carrera Ad-
ministrativa, ordinal 82 y letra “B”, ordinal 2? de! Decreto 211, se impone recenocer
que dicho cargo es de carrera y, por tanto, nula la remocién de que fuera objeto,
como si tratase de un cargo de libre nombramiento y remocién, por lo que la apela-
ci6n no debe prosperar y asi se declara.

La scntencia apelada expresa:

“_..el objeto de la presente querella es la pretension de la parte actora
de que se declare la nulidad del acto de remocién que lo afectara por conside-
rar que el mismo estuvo viciado de ilegalidad por no encajar en el supuesto de
la normativa que sirviera de fundamento para declarar el .cargo que ocupaba
como de libre nombramiento y remocién y, asimismo, porque la notificacién de
la remocién asi como la del retiro adolecieron de vicios de gravedad. La Admi-
nistracién rechaza tales pedimentos, alegando que el cargo ocupado por el actor
de Administrador 1V, adscrito a los servicios centrales era de libre nombramien-
to y remocién. El Tribunal observa respecto al desarrollo de la querella que la
Administracién ha hecho una defensa contradictoria del acto impugnade, por
cuanto en el escrito de contestacién se limita a afirmar como si fuese una ver-
dad absoluta que el cargo ocupado por el actor de Analista de Sistemas Y Pro-
cesamiento de Datos 1I, adscrito a Ia Oficina de Informacién del Sector Agro-
pecuario, era de libre nombramiento y remocién, afirmando posteriormente la
sustituta del Procurador General de la Republica, en su escrito de pruebas, que
fue removido de dicho cargo por cuanto el mismo era el de Administrador 1V,
adscrito a los Servicios Centrales. Este tipo de defensa demuestra la total y com-
pleta ausencia de fundamento de un acto de tal indole en la cual resulta total-
mente valedero el alegato del apoderado actor de que la Administracion ve con
total desprecio la situacién efectiva y real del funcionario a quien afecta y lesio-
na en su estabilidad. En casos como cl presente la Administracion se presenta
ante ¢l juzgador con una decisién ya tomada, sin fundamento legal alguno para
la cual se limita a afirmar que el cargo encaja en un supuesto al cual es ajcno.
En efecto, el cargo efectivo y real del querellante, tal como él mismo lo demes-
trara con la documentacién adjunta, era el de Analista de Sistemas y Procesa-
miento de Datos I, siendo el que figura en su expediente administrativo, ¢s un
cargo de carrera que figura en el Manual Descriptivo de Clases de Cargos bajo
¢l codigo nimero 23451, el cual lo define en la siguiente forma: “Caracteristi-
cas del trabajo: Bajo direccién general, realiza trabajos de dificultad conside-
rable y es responsable por la planificacién, desarrollo y programacién de todas
las aplicaciones para el procesamiento dc datos; supervisa a Programadores en
una unidad grande; y realiza tareas afines seglin sea necesario. Tareas tipicas
(solamente de tipo ilustrativo): Planifica, coordina y supervisa el trabajo en
una unidad de programacidén. Revisa y aprueba los cambios necesarios a los
programas. Examina y presenta los programas concluidos al Jefe del Centro.
Establece programas de adiestramiento interno. Hace estimaciones de costos de
programacion”.

Ahora bien, la Administracion no sélo ha estimado que el carge es de alto
nivel sino que también lo ha calificado como de confianza, pero no ha demos-
trado a todo lo largo del proceso, ni hay constancia en el expediente administra-
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tivo, ni puede deducirse del cargo mismo, que encaja en ninguno de los supues-
tos del Decreto 211 aludidos en el oficio de retiro, por tode lo cual la decisién
resulta infundada y, en consecuencia, nula y sin efecto y as{ se declara.

Por las consideraciones que anteceden, este Tribunal de la Carrera Admi-
nistrativa, actuando en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, decla-
ra con lugar en todas sus partes el acto de retiro que afectara al querellante,
anulando, por estar viciado de ilegalidad, el acto que lo afectara, ordenando su
reincorporacion al cargo que ocupaba de Analista de Sistemas y Procesamiento
de Datos, o a otro de igual categoria y remuneracién, con el pago de los salarios
dejados de percibir hasta que se haga efectiva la reincorporacién acordada...”

La parte motiva de la sentencia tramscrita, cuyos particulares estin conformes
con los elementos de autos, se ajusta al derecho aplicado, la cual al acoger esta Corte,
resulta a mayor abundamiento, excluyente de las pretensiones de la apelante repetidas
en esta segunda instancia, y asi se declara.

CPCA ' _ 28-4-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.
El cargo de “Analista de Personal 11’ es de Carrera.

En ¢l texto transcrito, el apelante se concreta a calificar el cargo de Analista de
Personal Il como de confianza y, por ende, de libre nombramiento y remocidn, indi-
cando el manejo de documentos y materiales de caracter -confidencial.

Siendo el caso que no estando contemplada dicha tarea en ninguno de los su-
puestos que tipifican los cargos de libre nombramiento y remocidn, cn las disposicio-
nes que seiala el apelante: Ordinal 3% del Articulo 4° de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa, ordinal 8° y letra “B”, ordinal 2% del Decreto 211, se impone reconocer
que dicho cargo es de carrera y, por tanto, nula la remocién de que fuera objeto,
como si s¢ tratase de un cargo de libre nombramiento vy remocién, por lo que la
apelacién no debe prosperar y asi se declara.

La sentencia apelada expresa:

“...el cargo a que alude el acto de retiro es el de Analista 1I. Sin em-
bargo, en la planilla de liquidacién por retiro, que cursa al folio 32 del expe-
diente administrativo la denominacién que consta es la de Analista de Personal
ITI, igualmente aparece tal denominacién en la planilla de antecedentes de
servicio en fecha 22 de octubre dc 1979; en el Movimiento de Personal de
fecha 1-1-76 también consta la mencidn del cargo de Analista de Personal III;
aparece igualmente en el expediente al folio 129 una comunicacién de fecha 16
de abril de 1574, dirigido a la recurrente que alude al cargo de Analista de
Personal 11.

De lo anterior se evidencia lo siguicnte: si cn el afio 1974 la querellante
ejercia el cargo de Analista de Personal II y subsiguientemente s¢ menciona en
los documentos que citamos que la misma ejercia el cargo de Analista de Per-
sonal III, se infiere que el carge que ejercia la quercllante para el momerto del
retiro era el de la serie I y no el de Ia II, pues lo 18gico es presumir que fue
ascendida y no lo contrario, Ademds, en el referido oficio aparece con un sueldo
mensual de des mil quinientos noventa bolivares (Bs. 2.590,00) y cn la planilla
de liquidacién por retiro que sefala cl cargo de mayor jerarquia tal hecho esta
acorde también con ¢l sueldo devengado, el cual asciende a la cantidad de dos
mil quinientos bolivares (Bs. 2.500,00), era un sueldo bésico mis novecientos bo-
livares (Bs. 900,00) de compensacién, Decreto 123 y contrato colectivo, para un
total de tres mil novecientos cincuenta bolivares (Bs. 3.950,00) mensual.
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Con lo cual el Tribunal encuentra evidenciado que el cargo descmpefiado
por la recurrente era el de Analista de Personal III. Sin embargo, por deiccto
y error de aplicacién del Decreto 211, se excluye de la carrera un cargo que
no es ¢l ejercide por la demandante.

Ahora bien, el cargo de Analista de Personal III consta en ¢l Manual de
Especificaciones de Clascs de Cargos bajo el cddigo N® 15613 y las tarcas
tipicas son: “Planifica, coordina y dirige la preparacién de los programas de
clasificaciébn y remuneracion, reclutamiento y seleccién, adiestramiento o se-
guridad social, que le sean asignadas y participa en su implantacién.

Elabora y discute informes técnicos complejos sobre todas las fases del
o dc los programas. Sostiene entrevistas con funcionarios de alto nivel del
organismo, con el propdsito de coordinar el desarrollo del o de los programas
asignados. Define las politicas a seguir por el organismo en materia de bienestar
social. Revisa y conforma los procedimientos internos de personal elaborados
por los analistas a su cargo”.

El acto administrativo de retiro ha sido fundamentado en el articulo dnico
literal B-2 del Decreto 211, el cual alude a que son cargos de confianza: 2.
“Los cargos cuyos titulares ejerzan la Jefatura o scan responsables de unidades
de: compras, suministros y almacenamientos; habilitadurfa, caja tesoreria, orde-
nacién y control de pagos; relaciones piiblicas e informacién; criptografia, infor-
matica y reproduccion, custodia y manejo de documentos y materiales de ca-
racter confidencial y procuraduria del trabajo”.

Hecho el anilisis respectivo el Tribunal concluye que en el cargo desem-
pefiado por la querellante, no se cumple ninguna de las funcioncs que sefiala
el mencionado Decreto 211, por lo tanto, no se cncuentra ajustado a derecho
¢l acto de remocion Y postertor retiro de la ciudadana Elida Ronddn, no sélo
por cuanto no se¢ le siguié el procedimiento relativo a su reubicacién, ademds
de quc ¢l acto adolece del error de no excluir el cargo desempefiado por el
querellante sino también porque el cargo de Analista de Personal III, no se
encuentra tipificado en alguno de los supuestos del mencionado Decreto.

En base a los razonamientos anteriores, se declara la nulidad del acto de
retiro de la querellante, se ordena la reincorporacién al cargo de Analista de
Personal III, con el pago de los sueldos dejados de percibir hasta la continuidad
de la reincorporacién.

Por las consideraciones precedentes, este Tribunal de la Carrera Adminis-
trativa, actuando en nombre de la Republica y por autoridad de Ia Ley, declara
con lugar la querella incoada por la ciudadana Elida Rondén, mayor de edad,
con Cédula de Identidad N° 1879806, contra la Repdblica Instituto Agrario Na-
cional .

La parte motiva de la sentencia transcrita, cuyos particulares estin conformes
con los clementos de autos, se ajusta al derecho aplicado la cual al acoger esta
Corte, resulta a mayor abundamiento, excluyente de las pretensmnes dc la apelante
repetidas en esta segunda instancia y asi se declara,

CPCA 15-4-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri C.

El cargo de “Asistente Técnico Encargado” es de Carrera.
(=3

Observa la Corte que el parrafo transcrito en nada desvirtia la jurisprudencia
anotada pues la asistencia técnica que pudiere haber prestado el Sr. Mijares a los
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Coordinadores o Supervisores de por si, sin conocerse expresamente en qué con-
sistia, y si realmente fue dada, lo cual no aparece comprobado en los autos, cuya
carga correspondfa a la Administracién, no es suficiente para equiparar el cargo
que desémpefiaba el actor de Asistente Técnico encargado, segiin consta al folio 8§,
a los de Jefes y Coordinadores de programas nacionales, regionales y subregionales,
a que se contrae ef Ordinal 7, letra A, del Decreto 211 fundamento de su destitucién,
maxime cuando en el mismo oficio, al folio 34, que invoca el apelante, aparece
expresamente que “la asistencia técnica se le da a los Coordinadores, Supervisores de
Zona y Distrito v que éstos a su vez resuelvan los difercntes problemas, den las
orientaciones a que hubiere lugar, parrafo que pone en evidencia la superior je-
rarquia de éstos con rclacidn a los Asistentes, al corresponderles a aquellos la reso-
lucién y orientacién de las diversas cuestiones que se presenten, sin que aparezca
sumisién ni acatamiento a la asistencia que pudiesen haber recibido del Asistente
Técnico, cargo que ni siquiera aparcce cn el Sistema de Clasificacién de Cargos, v el
que por el monte de su remuneracién Bs. 3.200,00 mensual, descartan el que se
trate de cargo de alto nivel, razones por las que también se imponc rechazar Ila
apeclacién interpuesta por el sustituto del Procurador y asi se declara.

En fuerza de los razonamientos expuestos esta Corte administrando Justicia en
nombre de la Reptblica y por autoridad de la Ley declara sin lugar la apelacién
interpuesta por el sustituto del Procurador General de la Republica contra la sen-
tencia dictada por el Tribunal de la Carrera Administrativa de fecha 23 de Abril
de 1980. quedando en consecuencia confirmada la misma en los términos expuestos
y cuyo dispositivo ha sido transcrito al comienzo de esta sentencia.

CPCA 28-4-82
Magistrado Ponente: Gonzalo Salas
El cargo de “Fiscal de Rentas III” es de Carrera.

La Corte observa

Corresponde a esta Corte analizar las funciones inherentes al cargo desempefiado
por cl ciudadano José Alberto Paredes G., conforme a lo expresado por el Manual
Descriptivo de Cargos v asi determinar si es 0 no un cargo de confianza y por ende
controlar la aplicacion del Decreto 211.

Sefiala al efecto dicho Manual:

“Fiscal de Rentas III, Cédigo 21.323, tiene las siguientes caracteristicas del
trabajo:

“Bajo supervisiébn general, realiza tareas de dificultad promedio en la
supervisién de un grupo de fiscales de menor nivel; y/o fiscaliza a contribuventes
en los difcrentes ramos de Rentas: Impuesto sobre la Renta, Renta Interna y
Aduanas de conformidad con lo establecido en la Ley Orginica de Hacienda
Pablica Nacional y Leyes especiales; y realiza tareas afines seglin sea necesario”.
“Tareas tipicas” (Solamente de tipo ilustrativo). Realiza fiscalizaciones de
caricter interno y/o externo, de acuerdo a programas establecidos. Coordina,
dirige v supervisa los trabajos realizados por un grupe de fiscales de menor
nivel. Establece, dentro del grupo de trabajo, las acciones a seguir para el
desarroilo de los programas asignados. Asigna las tareas a realizar. por los fis-
cales a su cargo y los instruye y orienta sobre la forma de cumplirlas. Vigila
que las actuaciones de los fiscales del grupo, durante el desarrollo y ejecucion
de sus funciones se ajusten a las normas técnicas y legales vigentes. Asiste a
reuniones periédicas con el personal a su cargo y/o con otros Jefes de Grupo
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a fin de intercambiar informaciones sobre el proceso general de Fiscalizacion.
Supervisa la investigacién de datos complementarios y antecedentes, solicitados
en Oficinas Pdblicas y Privadas sobre contribuyentes en proceso de fiscaliza-
cidén para en base a su andlisis e interrelacién, decidir sobre la reorientacién
del proceso o recomendar la fiscalizaciéon a otros contribuyentes. Revisa actas
¢ informes de actuaciones fiscales y formula las observaciones pertinentes”.

Constatado el Manual Descriptivo de Clasificacién de cargos, es necesario
concluir en contra de lo alegado por el Tribunal de la Carrera Administrativa que
el cargo de Fiscal de Rentas III no es de aquellos cuyas caracteristicas, descritas en
el mencionado Manual, lo puedan conformar como 'de confianza de acuerdo al
citado Decreto 211, y por ende, de libre nombramiento y remocién. El Fiscal de
Rentas III, de acuerdo a la descripcién contenida en el mencionado Manual, realiza
funciones a él inherentes bajo supervision inmediata, con una limitada y eventual
funcién de supervisién sobre Fiscales de menor nivel y asi se declara.

Por las razones anteriormente expuestas, esta Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Repiblica y por autoridad
de la Ley, declara con lugar en todas sus partes, la apelacién interpuesta por el apo-
derado judicial del demandante contra la sentencia de fccha 26 de enero de 1979 del
Tribunal de la Carrera Administrativa, la cual queda revocada en todas sus partes y
ordena la reincorporacién del mencionado ciudadano José Alberto Paredes G. al cargo
de Fiscal de Rentas III o a otro de igual jerarquia y remuneracion y se le cancelen sus
siteldos dejados de percibir hasta su efectiva reincorporacion. )

B. Funcionarios de libre nombramiento y remocion
~ CPCA 28-4-82

Magistrado Ponente: Luis Mauri
El cargo de “Jefe de Personal V” es de alto nivel.

Siendo el caso que la Administracién fundamenté el despido repitiendo los
supuestos normativos en forma genérica y abstracta, como aparece del acta de con-

testacion que diera la sustituto del Procurador, al folio 294: “...por cuanto el re-

currente desempefiaba el cargo de Jefe de Personmal V, Direccién de Personal, que
venia desempefiando en el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales...” y mis
adelante continfia: “...el acto de remocion del recurrente del cargo que venia ocu-
pande en el Instituto que representd y su posterior retiro-del mismo, no esti vi-
ciado de ilegalidad, por cuanto se trataba de un cargo declarado como de Alto
Nivel a tenor de lo sefialado en el Numeral 8% del Literal “A”, del Articulo
Unico del Decreto 211 de la Presidencia de la Repiblica, y que en tal virtud, quien
lo desempefiase era un funcionario de libre nombramiento y remocién, en un’ todo
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 49, Ordinal 3°, de la Ley de Carrera
Administrativa. . .” resulta evidente que dicha remocion de que fuera objeto el
querellante, adolece de ilegalidad, y por ende procedente su nulidad y, consecuen-
cialmente la reincorporacién al referido cargo de Jefe de Personal V y el pago de
los sueldos dejados de percibir con motivo de aquel acto, quedando revocada en
todas sus partes la sentencia del Tribunal de la Carrera Administrativa.

Por demas es de seitalar que el cargo de Jefe de Personal V es un cargo de
carrera segin el Decreto 1310, Reglamento Parcial sobre Sistemas de la Clasifi-
cacién de Cargos y de Remuneracién, Cédigo 15.525, Grado 23, clasificacion que
también aparece en el Decreto 495 reformatorio de dicho Reglamento, de fecha
1-2-80. o - ’

-
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En fuerza de las anteriores consideraciones esta Corte, administrando justicia
en noembre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, declara con lugar la apelacion
interpuesta contra la sentencia dictada por el Tribunal de la Carrera Administrativa
de fecha 8 de octubre de 1980, la cual queda revocada en todas sus partes, y en con-
secucncia declara la nulidad del acto de remocién de que fuera objeto el querellante
Plinio José Navarro, y se ordena su reincorporacion al cargo que desempefaba de
Jefe de Personal V y se ordena también pagarle los sueldos dejados de percibir hasta
su efectiva reincorporacién.

CSJ-SPA (45) 4-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcaic de Temeltas

El cargo de “Capataz de Obras Pablicas II”, no es de Con-
fianza.

Sustancialmente el objeto del recurso intentado por el apoderado del empleado
se contraec a atacar el acto de remocién y retiro de que fuera objeto por aplicacion
del numeral 1?, aparte B) del Decreto 211 por cuanto estima que es absurdo que
el cargo ejercido por aquél, Capataz de Obras Piblicas II, pueda ser considerado
de “confianza” conforme a tal dispositivo que sefiala como funciones especificas
para que proceda dicha calificacion las de: “Fiscalizacién ¢ inspeccién; avalilo, jus-
tipreciacién o valoracidén; otorgamiento de patentes de invencion, marcas, licencias
y exoneraciones administrativas y custodia de especies fiscales y 'documentos me-
diante los cuales el Fisco Nacicnal otorga privilegios o prerrogativas a los contri-
buyentes; control de extranmjeros y fromteras; y tripulacién de naves y aeromaves al
servicio de las autoridades de cada organismo”.

Sobre la materia y a través de varias decisiones la Sala ha puntualizado, entre
otros criterios, que la seccién B del referido texto rteglamentario hace referencia
en forma genérica a la naturaleza de las funciones inherentes a los distintos cargos
para calificarlos como de “confianza”. “Indiscutiblemente, esta descripcion de fun-
ciones del cargo y su ubicacién dentro de la organizacién administrativa del Minis-
terio, configuran, para la Administracién, la motivacién intrinseca y formal del acto
cuando resuelve aplicar el Decreto 211.

El concepto de confianza que desenvuelve el literal “B”... debe buscarse a
través del examen de las funciones inherentes a los cargos a que &l se refierc”.

Considerd asimismo, la Corte (S. 11-12-79) que para la aplicacién del Decreto
211, dadas las serias implicaciones que la misma envuelve y ¢l efecto negativo que
acarrea en el derecho primordial del funcionario plblico que constituye la estabili-
dad, es indispensable que la autoridad administrativa defina con exactitud cudl de
las causales contenidas en los apartados del referido Decreto fundamentan su de-
cision, senaldndola expresamente. De lo contrario, forzoso es presumir que existe
para la Administracién una indefinicién de funciones o un obsticulo para hacerlo
que la imposibilita para enmarcar el caso particular en uno o mis de los supuestos
que cada aparte establece, a la par que resultaria dificil para ¢l funcionario conocer,
sin entrar a adivinar, cual de dichas causales esti basando la exclusién del cargo que
ejerce de la carrera administrativa con las secuelas que esta carencia de fundamento
representa en el campo juridico-administrativo.

Ahora bien, en el caso de autos se observa que la Administracién procedidé a
remover al funcionario (Oficio N% 23-42-414300-02371 del 01-04-75) de acuerdo
al ordinal 1¢ Categoria B) de confianza del Decrcto Presidencial N9 211 del
02-07-74. .. sin especificar cudles de las funciones que el ordinal contempla corres-
pondian en grado preponderante al cargo de Capataz de Obras Piblicas 1 para
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fundamentar su exclusién de la Carrera Administrativa. La ambigiiedad en la apli-
caciéon del Decreto, no fue subsanada por los representantes de la querellada, quienes,
si bien hicicron mencién de las funciones tipicas que contienc la descripcién de la
clase de cargo y promovieron pruebas de testigos dirigidas a comprobar su ejercicio
por el funcionario, no establecieron la relacién causal que existe entre ellas v una
cualquiera de las funcionmes que sefiala el numeral 1?9 del aparte B) del ya citado
texto reglamentario para justificar su procedencia; relacidn que tampoco aparece
evidenciada en los recaudos que cursan en el expediente. (Folios 128 a 134).

En tal virtud, la Corte reitera decisiones anteriores y concluye en que cl acto
de remocién y subsiguiente retiro de Méximo Ayala Cuadros, no sélo carece de
motivacién formal al no sefialar con precisién las funciones especificas de la sec-
cién B) que constituian la actividad principal de su titular, sino que tampoco constan
en el expediente de modo explicito ni han sido demostrados por los sustitutos del
Procurador, los hechos, elementos y datos concretos, que permitan justificar, de
manera intrinseca, la naturaleza de las funciones que calificaban el cargo de Ca-
pataz de Obras Piablicas II como incluido en el Decreto 211.

C. Aplicaciones del Decreto 211
CPCA 13-1-82
Magistrado Ponente: Antonio Angrisano

Para aplicar el Decreto 211, la Administracion debe compro-
bar que quien ejerce el cargo de “Administrador Jefe I” realiza
funciones de alto nivel o de confianza.

En el casec de autos la Administracién se limitd a explanar en el proceso que
el acto de retiro del quereilante se fundamenté en el Articulo Unico, literales “A”,
ordinal 8, y “B” ordinal 2 del Decreto 211 del 2-7-74 esto por cuanto el recurrente
en ¢l cargo de Administrador Jefe I se desempefiaba como ‘“Jefe de la Unidad Con-
trol Sistema de Adjudicatarios” va que ejercia funciones de alto nivel y de confianza,
Ahora bien, en el caso Sub-judice se observa que el accionante probd con la docu-
mentacién que anexé al libelo —Ila cual estd reproducida cn el expediente adminis-
trativo— que desempefiaba las funciones del cargo de “Administrador Jefe I”, para
las cuales habia sido designado; igualmente se observa que la remocién y retiro
que se le hace (folios 10 y 11) es en relacién al ejercicio de funciones de “Jefe de
la Unidad Control Sistema de Adjudicatarios”, pero la Administracién no probd ni
con ¢l referido expediente administrativo ni con ningin otro medio probatorio que
realmente desempenara dichas funciones; la representaciéon de la Repiblica alega
que el cargo del cual se removiera el querellante, se encontraba en los supuestos de
los literales A, ordinal 8 y B, ordinal 2, del Articulo Unico del Decreto N¢ 211,
por cuanto sus funciones eran las enunciadas en las disposiciones indicadas pero no
probd que el actor ejerciera esas funciones, sino que —por el contrario— la documen-
tacion sdlo comprueba que el demandante se desempefd en el cargo de “Administra-
dor Jefe 1” lo que configura un error en el objeto del acto impugnado que lo vicia y
hace procedente su nulidad y asi se declara.

En otras palabras, como la Administracién no precisd ni probé que las funciones
del cargo que desempeiiaba el querellante, son de alto nivel o de confianza, resulta
forzoso, para esta alzada, concluir pues emn que no se comprobd a plenitud cudles
eran esas funciones que desempefaba el funcionario dentro del organismo para que
se le pudiera retirar de la funcién piblica, por consiguiente, el acto administrativo
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de remocién (folio 11) y posterior retiro (folio 10) carece de motivacion, pues no
han podido justificarse los supuestos de hecho en los cuales se basé la auroridad
administrativa para decidir como lo hizo; en consecuencia, al no haber existido un
anilisis de los hechos de cuya consideracién debe partirse para incluirlos en el
supuesto previsio por el dispositivo legal, resultd imposible llegar a razonar cémo
tal norma juridica impone la resolucién que se adopta en la parte dispositiva del
acto y de alll que el acto de retiro del reclamante sea pasible de anulacidn y el
fallo apelado susceptible de revocacién y asi también se declara.

En fuerza de los razonamientos expuestos, esta Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Repiiblica y por autoridad
de la Ley, declara con lugar la apelacidn interpuesta por la parte querellante contra
la sentencia dictada por el Tribunal de la Carrera Administrativa en fecha 19 de junio
de 1981 la cual queda totalmente revocada y, en consecuencia, se declara la nulidad
del acto administrativo contenido en los oficios de remocidn y retiro dirigidos al que-
rellante, ciudadano Ivan Miguel Beirutti Eljuri, identificado en autos, y por lo tanto
se ordena su reincorporacidn al cargo de “Administrador Jefe I” —o a otro de similar
remuneracion y jerarquia— como el pago de los salarios dejados de percibir.

CSJ-SPA (77) ‘ 15-4-82

Magistrado Ponente: Julio Ramirez Borges

Para la aplicacion del Decreto 211, es indispensable dife-
renciar los concepto de “Alto nivel” y “Confianza®.

Sobre la materia y a través de varias decisiones la Sala ha puntualizado que. ..
el Decrete 211 declara de libre nombramiento y remocidn ciertas clases de cargos
basindose en dos conceptos principales: el “alto nivel” y la “confianza”. El “alto
nivel” relacionado con el grado jerarquico, que si bien es inferior al que ostentan los
cargos que enumeran los ordinales 1?) y 29) del articulo 4° de la Ley, es lo sufi-
cientemente clevado para implicar un mayor grado de compromiso, responsabilidad
v solidaridad con el organismo administirativo al cual se sirve v que opera como
factor suficiente para excluir el cargo de la carrera.

Por otra parte, el concepto de “confianza” que desenvuclven los literales “B” y
“C” del texto que se analiza, debe buscarse a través del examen de las funciones inhe-
rentes a los cargos a que el primero de estos ordinales se refiere, y en la ubicacién de
otros de ellos dentro de los despachos de las autoridades de la Administracién Piblica
Nacional, que, por la misma circunstancia, envuelven para sus titulares una alta res-
ponsabilidad ¥y una maxima confidencialidad.

Como se observa, razones diferentes dieron lugar a la calificacién de los cargos
que enumera el 211 en sus tres literales. De alli pues que, para su aplicacidn, sea
necesario analizar concienzudamente si el cargo especifico puede excluirse de la ca-
rrera por ser de “alto nivel” o si, por el contrario, lo es por ser de ‘“confianza”. Si
ambos conceptos fueran idénticos y compatibles, no hubiera existido en la Ley la
referencia a las dos categorias de cargos, ni el Decreto 211 hubiera tenido necesidad
de enumerarlos, distinguiéndolos. Con razén puede afirmarse, en consecuencia, que
resulta mucho mas fécil ubicar un cargo en la primera categoria: alto nivel, que en
lIa segunda: confianza. Y en lo que concierne al literal “B” estima esta Sala que Ila
autoridad que va a aplicarlo debe entrar a examinar a fondo si dentro de las peculia
res caracteristicas de la organizacién, las funciones inherentes al cargo son califica-
bles como de “confianza’”.

Por las razones expuestas, la Sala considera establecer como principio en este
fallo que, para la aplicacién del Decreto 211, dadas las serias implicaciones que la
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misma envuelve y el efecto negativo que acarrea en el derccho primordial del fun-
cionario piblico que constituye la estabilidad, es indispensable que la autoridad admi-
nistrativa defina con exactitud cudl de las causales contenidas en los literales del re-
ferido Decreto fundamentan su decision, seiialdndola expresamente. De lo contrario,
forzoso es presumir que existe para la Administracién una indefinicién de funciones
o un obstaculo para haccrlo, que la imposibilita para enmarcar el caso particular en
uno o méas de los supuestos que cada literal establece, a la par que resultaria dificil
para el funcionario conocer, sin entrar a adivinar cuil de dichas causales esta basan-
do la exclusién del cargo que ejerce de la carrera administrativa, con las secuelas
que esta carencia de fundamentos representa en el campo Juridico-Administrativo.

CSJ-SPA (68) 25-3-82
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Son diferentes las nociones de cargos de alto nivel y cargos
de confianza,

Como se observa, razones diferentes dicron lugar a la calificacién de los cargos
que enumera el Decreto 211 en sus tres literales. De alli pues que, para su aplicacion,
sea neccsario analizar concienzudamente si el cargo especifico puede excluirse de la
carrera por ser de “alto nivel” o si, por el conirario, lo es por ser “de confianza”. Si
ambos conceptos fueran idénticos y compatibles, no hubiera existido en la Ley la
referencia a las dos categorias de cargos, ni el Decreto 211 hubiera tenido necesidad
de enumerarlos, distinguiéndolos. Con razén puede afirmarse, en consecucncia, que
resulta mucho mds facil ubicar un cargo en la primera categoria: alto nivel, que en
la segunda: confianza. Y en lo que concierne al literal “B” estima esta Sala que la
autoridad que va a aplicarlo debe entrar a examinar a fondo si dentro de las pecii-
liares caracteristicas de la organizacién, las funciones inherentes al cargo son califi-
cables como de “confianza”.

Por las razones expuestas, la Sala considera necesario establecer como principio
en este fallo que, para la aplicacién del Decreto 211, dadas las serias. implicaciones
que la misma envuelve y el efecto negativo que acarrea en el derecho primordial del
funcionario publico que constituye la estabilidad, es indispensable que la autoridad
administrativa defina con exactitud cudl de las causales contenidas en los literales del
referido Decreto fundamentan su decision, sefialdndola expresamente. De lo contrario,
forzoso es presumir que existe para la Administracion una indefinicién de funciones
o un obsticulo para hacerlo, que la imposibilita para enmarcar el caso particular en
uno o mas de los supuestos que cada literal cstablece, a la par que resultarfa dificil
para el funcionario conocer, sin entrar a adivinar, cudl de dichas causales cstd basan-
do la exclusién del cargo que ejerce de Ja carrera administrativa, con las secuclas
que esta carencia de fundamentos representa en el campo juridico-administrativo”.

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri

La actividad de inspeccionar contenida en el Decreto 211,
es completamente distinta a la de participar en la claboracidn
de Sistemas de Control e Inspeccion.

Independientemente de la censurable conducta del a quo de afirmar omisiones
de recaudos ajenas a la verdad, en desmedro de la buena administracién de justicia,
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rcalmente como lo scfiala Ia apelante, a los folios 78 al 83 del expediente administra-
tivo que remitiera la Corporacién de Turismo, a requerimicnto de aquel Tribunal,
por la apelante en el pirrafo que antecede. Corresponde en consecuencia entrar a
analizar si tales tareas configuran o tipifican el supuesto de procedencia invocado
por la Corporacion de Turismo para la remocién de la querellante, concretamente
el Articulo Unico, literal B, Ordinal 1? del Decreto 211.

"Al respecto la Corte observa: que las funciones que realizaba la actora sefiala-
das por la apelante tales como ‘“dirige, cordina (sic) supervisa; participa en la
elaboracion de sistemas de control e inspeccién. .. asi como también se refiere a que
toma decisiones de Tipo Técnico y Administrativo” en modo alguno corresponde a
ninguno de los supuestos legales invocados para su destitucién como funcionario de
libre nombramiento y remocién, a saber Decreto 211 del 2-7-74.

Articulo Unico:

B. De confianza:

1. Los cargos cuyas funciones comprendan principalmente actividades de:
Fiscalizacidn e inspeccién; avalio, justipreciacidn o valoracién; otorgamiento de
patentes de invencién, marcas, licencias y exoneraciones; administracién y cus-
todia de especies fiscales y documentos mediante los cuales el Fisco Nacional
otorga privilegios o prerrogativas a los contribuyentes; contro! de extramjeros
y fronteras; y tripulacién de naves y aeronaves al servicio de las autoridades
de cada organismo...” lo cual se deduce de la simple lectura del transcrito
texto legal, pudiendo afiadirse que si la palabra inspeccién que sefiala el decreto
es en la gque ha querido fundamentarse la remocién, lo ha sido indebidamente
pues distinto o diferente resulta. la actividad de inspeccionar a la de participar
en la elaboracién de sistemas de control ¢ inspeccidn, pues esta actividad excluye
la de que se trate del sujeto actuante en la inspeccién que es a quién se refiere
el texto llegal transcrito, razones por las que se impone el rechazo de la apeacion
interpuesta y asi se declara.

2. Derechos: Sueldos
CPCA 21-4-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri

El aumento de sueldos y salarios vigente desde 1-8-80 no
anula de forma expresa las compensaciones establecidas y reco-
nocidas por Decreto Presidencial.

La Corte no comparte el criterio expuesto por la representante de la Procuradu-
ria General de la Reptblica, porque efectivamente considera que el aumento de
sueldos y salarios establecido por la Ley General de Aumentos de Sueldos y Salarios
en vigencia desde el 12 de enero de 1980, para todos los empleados publicos y priva-
dos, no tenia por qué anular, como en efecto no lo anula, de forma expresa las com-
pensacicnes establecidas y que le fueron reconocidas desde el 1° de enero de 1979,
por Decreto de la Presidencia de Ia Rpiiblica N¢ 495.

Como muy bien expresa el sentenciador @ gue el hecho de que el articulo 52 del
Régimen Parcia! sobre los Sistemas de Clasificacién de Cargos v Remuneraciones,
establezca que los cargos al ser incorporados al Sistema de Clasificacién de Cargos
prevista en el mismo deberdn ser remunerados con el sueldo minimo correspondiente
a la clase asignada, esta expresién estd atemperada por la siguiente que sefiala que:
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“_..a los funcionarios que vinieren desempeiidndolos no podrd disminuirseles la
remuneracién. . .”. Sin duda alguna el poder reglamentario sdlo tuvo en csc momento
¢l sueldo minimo que devengaba el funcionario indistintamente, pero no expresd que
los aumentos por las primas de antigliedad y jerarquia, quien la tuviera asignada
anteccdentemente, como es el caso, fueran reducidas, por todo lo cual esta Corte
comparte tal criterio, y asi se declara.

3. Disponibilidad
CPCA 21-1-82
Magistrado Ponente: Antonio J. Angrisano

No puede ordenarse la cancelacién de la suma del mes de
disponibilidad si ¢l acto de remocién del funcionario es valido.

En cuanto al argumento contenido en el escrito de formalizacion de la apela-
cién de la representacién de la Repablica, de que como el Gltimo cargo desempefado
por el querellante era de libre nombramiento y remocién y que, en consecuencia, el
retiro estuvo ajustado a deredho, no procede el pago de los salarios dejados de perci-
bir ni la reincorporacién al servicio de la Administracién, tino tan sélo debia orde-
narse la realizacién de los tramites de reubicacién que fuercn omitidos en el caso
presente, con la cancelacién de la suma correspondiente al mes de disponibilidad,
esta Corte —por razones antes expuestas— no comparte tal argumentacién pues no
pueden ordenarse los trémites de reubicacién sino que se declare la nulidad del acto
de remocién, ya aue no puede ordenarse la cancelacién de la suma del mes de dispo-
nibilidad si el acto de remocién es vilido, ya que el querellante no tendria la condi-
cién de funcionario ntiblico. Por lo demds, el no cumplimiento de los tramites de
reubicacién constituye un vicio de ilegalidad el cual no puede ser subsanado sino con
la declaratoria de nulidad del acto impugnado por parte del érgano jurisdiccional.
Razones éstas que imponen rechazar también las argumentaciones al respecto conte-
nidas en la formalizacién de la apelacion de la parte querellada y asi también se
declara.

CPCA 24-3-82
Magistrado Ponente: Luis Mauri

E! funcionario de Carrera cuando es removido de un cargo
de libre nombramiento y remocién da lugar a la disponibili-
dad y a la reubicacién, quedando obligada Ia Administracion
a dar estricto cumplimiento a la tramitacién correspondiente.

Ha sido criterio establecido v reiterado en sentencias dictadas (9-4-81, 6-5-81,
5-10-81) en casos similares al presente, que el funcionario de carrera cuando sea
removido de un cargo de libre nombramiento y remocion, da lugar a la disponibilidad
y a la reubicacién, de conformidad con lo previsto en la Ley de Carrera Adminis-
trativa y en el Reglamento sobre situaciones administrativas de los Funcionarios de
Carrera, lo cual obliga a la Administracién a dar estricto cumplimiento a la tramita-
cién correspondiente puesto que el principio de la legalidad de los actos de la misma
tiene por fundamento el que estén ajustados a los supuestos normativos especificos.
Siendo el caso que el actor gozaba de la condicién de Funcionario de Carrera, ple-
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namente comprobado en los autos, al ser removido del cargo de Notario, expresa-
mente sefialado en el Reglamento respectivo come de libre nombramiento y remo-
cién sin que la Administracién, en el lapso del mes que corresponde a la disponibi-
lidad, realizare los tramites tendientes a su reubicacion y st no se lograre proceder
entonces al retiro, en cuya situacién se genera el pago de las prestaciones sociales
correspondientes en base del GHimo sueldo devengado y la consiguiente incorporacién
al Registro de Elegibles para cargos cuyos requisitos tenia, incurrié en ilegalidad, lo
cual vicia de nulidad dicho acto de remocién, procediendo en consecuencia la rein-
corporacién del funcionario al cargo, para que la Administracién cumpla con las
formalidades anotadas, quedando obligada también a pagar al querellante los sueldos
dejados de percibir desde la fecha del ilegal retiro hasta la reincorporacién a los fines
indicados, si es que insiste en la remocién. Pago que hari tomandc en cuenta iinica-
mente la asignacion bdsica mensual de Bs. 4.125,00, sin computar aranceles, salvo
para el pago del mes de disponibilidad que debe hacerse en base al citado sueldo
bisico mis lo devengado por aranceles en el Gltimo mes anterior a la remocién, lo
cual asciende a la suma de Bs. 15.014,60 plenamente comprobado en autos v asi se
declara.

Por lo que respecta al argumento también fundamento del recurso de nulidad
contra el acto de la remocion, de que dicho cargo no es de libre nombramiento y
remocién, la Corte lo rechaza por cuanto expresamente esti establecido en el Regla-
mento de las Notarias que el cargo de Notario es de libre ncmbramiento y remocidn,
exclusién de la Carrera Administrativa por parte del Ejecutivo ajustada a derecho en
uso de la atribucién que le confiere el ordinal 3° del articulo 4% de la Ley de Ca-
rrera Administrativa y asi se declara.

En cuanto a las prestaciones sociales que correspondan al actor, el cilculo de-
berd hacerse en base del sueldo bisico mds lo percibido por concepto de arancel en
el ultimo mes de servicio, por cuanto en el caso de los Notarios rige un régimen
especial en lo que atafie a la remuneracién que perciben, la cual comprende la sufra-
gada por el Estado mas el porcentaje que la Ley de Arancel Judicial establece y asi
se declara.

Por lo atinente a las vocaciones, la Corte observa que del Oficio 230-4101 del
$-5-79 al folio 82, emanado de la Directora de Registro y Notaria del Ministerio de
Justicia aparece plenamente comprobado que al actor no le concedieron las vaca-
ciones que solicité correspondientes al afio 1978-79, lo cual acredita a su favor el
derecho de reclamarlas con el consiguiente pago sustitutivo de las mismas, ya que
por parte de la Administracién en este proceso nada ha aportado que desmerite ese
derecho; asi como también es procedenté el pago de las vacaciones fraccionadas que
también reclama el actor equivalentes a 5 meses del afio 1979, incluyendo el mes de
disponibilidad si es que la Administracién persiste en la remocién. todo lo cual de-
bera pagar tomando en consideracién el monto del citado sueldo bésico de Bs. 4.125,00
y asi se declara.
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I. INTRODUCCION

1. La Administracion de Personal

La Administracién de Personal como disciplina integrada a la llamada Ciencia
de la Administracion, tiene por objeto lograr la dptima utilizacién de los recursos
humanos en funcién de trabajo. Para ello es necesarioc que el elemento humano sea
ubicado ¢n el lugar para el cual revele poseer las mejores aptitudes de manera de
permitirle que desarrolle sus inclinaciones e iniciativas propias, retribuyéndelo en la
forma mas cénsona con la labor que realiza.

" Para lograr este objetivo es necesario que quicnes tienen a su cargo el estableci-
miento y aplicacidn de las normas y principios rectores de la administracién de per-
sonal, creen los mecanismos idéneos y apliquen y respeten los sistemas establecidos.

En el ordenamiento venezolano, basado en el llamado “régimen de méritos”, la
actuacion de quienes tienen esa responsabilidad se traduce, en dltima instancia, en un
necesario acatamiento de los sistemas establecidos en la Ley de Carrera Administra-
tiva (o de los que puedan establecer normaciones especiales para ciertos casos trata-
dos de manera ‘diferente a como lo hace aquella Ley); de forma tal que no surjan
situaciones andmalas o patoldgicas que impidan el logro de los objetivos perseguidos
y conviertan una administracién de personal por méritos, en un régimen disponibie
por los administradores para satisfacer requerimientos de naturaleza distinta a los que
surgen de la sola necesidad de lograr una mdixima eficiencia en la prestacién de la
actividad administrativa.

2. El sistema de estabilidad

Dentro de este orden de ideas, uno de los objetivos que se planted la Ley de
Carrera Administrativa, fue el de establecer un sistema de estabilidad en el servicio,
que asegurara al servidor piblico su permanencia en el trabajo durante toda su vida
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laboral, salvo que por circunstancias debidamente justificadas pudiera la administra-
cién empleadora poner fin a esa relacién.

A nuestro juicio, todo el sistema de Ia carrera administrativa descansa sobre este
principio, puesto aue la estabilidad constituye el motor de todas las demids situaciones
de ventaja que el ordenamiento juridico establece en favor del funcionario, ya que es
elia 1a que lo coloca en posicidn de superar su propia condicién inicial a través del
perfeccionamiento de sus habilidades, en procura de mejor remuneracidn, ascensos en
las escalas establecidas, reconocimientos a su labor y, al final, disfrute de los bene-
ficios sociales que ese ordenamiento pueda haber consagrado en su favor. En el
campo .de la funcién piblica, el principio cobra mayor importancia porque impide
(deberfa impedir) el sacrificio injustificado del trabajador en aras de componendas
o retaliaciones politicas (teoria del “botin”) o de cualesquiera otros intereses que
no sean, como queda dicho, el perfeccionamiente de la actividad administrativa.

Por otra parte, respecto de la Administracién empleadora la continuidad en la
prestacion del servicio, la especializacién progresiva y ¢l arraigo a la funcién prestada,
en cuanto crean en el funcionario la vocacién de servicio, permiten una mayor efi-
ciencia que se traduce, al final, en una mejor satisfaccién de las necesidades colec-
tivas que constituyen norte de la actuacién piblica, por lo que en la medida en que
la evolucién del Estado responda a un mayor grado de desarrollo, la legislacién apli-
cable tiende a consagrar en términos mas amplios el derecho a la estabilidad *.

Es por el contrario, signo de regresién, la incorporacién al ordenamiento juridico
de férmulas a cuyo través, ese derecho es negado o, de alguna manera, menoscabado.

IT. LA ESTABILIDAD EN LA LEY DE CARRERA ADMINISTRATIVA

1. La disposicién normativa

El derecho a la estabilidad aparece concebido en la Ley de Carrera Administra-
tiva, en los siguientes términos:

“Los funcionarios de carrera gozaran de estabilidad en el desempefio de
sus cargos. En consecuencia, sélo podrdn ser retirados del servicio por los mo-
tivos contemplados en la presente Ley”.

La norma transcrita consagra en su primera parte un derecho de los funciona-

rios. En su segunda, establece la consecuencia que se deriva del derecho consagrado.

La primera parte nos indica los aspectos que conforman el supuesto normativo
necesario para que ¢l derecho se constituya: que se trate de un funcionario de carrera,
es decir, de un servidor piblico que, en virtud de nombramiento. haya ingresado a
la Administracién con cumplimiento de las normas y requisitos que se establecen en
el Capitulo 1 del Titulo TV de la Ley, para desempefiar un servicio de carécter per-
manente 2. Y, en segundo lugar, que ese funcionaric (de carrera), desempefie un
cargo en la Administracién Publica.

En virtud del primer requerimiento quedan excluidos del ambito de aplicacién
de la norma transcrita, todas aquellas categorias de funcionarios que no sean de ca-
rrera, los cuales, si bien guedan sometidos a la Ley y amparados por ella, no gozan
de estabilidad, en los términos del articulo 17.

El segundo requerimiento plantea una interrogante, no resuelta legislativamente:
;qué clase de cargo debe ser el que desempefia el funcionario amparado por la esta-
bilidad?

1. Rondén de Sanss, Hildegard. E! Sisterna Contencioso-Adminisirative de la Carrera Adminis-
trariva. Pig. 42, Ediciones Magdn. Caracas, 1974,
2. Ronddn de Sanso, Hildegard. Op. cit. Pag. 44.
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La pregunta es valida porque la propia ley contempla dos categorias de cargos:
los de carrera y los de libre nombramiento y remocién *. En consecuencia, debe esta-
blecerse si la estabilidad ampara al funcicnario de carrera, independientemente de
la naturaleza del cargo que desempefie.

2. La relacién funcionario-cargo

La existencia de varias categorias de cargos y de funcionarios, permite la com-
posicién de las siguientes relaciones:

a) Cargos de carrera desempefiados por funcionarios de carrera.

b) Cargos de carrera desempefados por funcionarios que no lo son. bien por-
que scan de libre nombramiento y remoci6n, bien por estar en el denominado régimen
transitorio.

¢) Cargos que no son de carrera desempefiados por funcionarios de carrera.

d) Cargos que no son de carrera desempefiados por funcionarios que no son
de carrera.

Esta circunstancia obliga a hacer algunas consideraciones en torno a las diferen-
tes situaciones en que puede encontrarse un funcionario en relacién a un cargo, a fin
de establecer un criterio acerca de su estabilidad. Ya hemos dicho que la prevision
del articulo 17 se aplica sélo a los funcionarios de carrera. En consecuencia, no es
necesario plantcarse las situaciones indicadas bajo las letras b) v d), toda vez que
cllas se refieren a situaciones en las cuales no intervienen funcionarios de esa ca-
tegorfa.

No ocurre lo mismo con los supuestos previstos en las letras a) y ¢), por cuanto
en ello si se trata de funcionarios de carrera, sélo que varia la naturaleza del cargo
ocupado. En este sentido:

a) La estabilidad de los funcionarios de carrera que desempeiien cargos de
carrera.

Podriamos decir que ésta deberia ser la hipdtesis Ginica de la Ley: que funciona-
rios que han satisfecho todos los requisitos exigidos por el ordenamiento legal y, por
lo tanto, han sido incorporados a la carrera administrativa, ejerzan un cargo debida-
mente clasificado, en conformidad con las normas aplicables, como de carrera.

Puede afirmarse, sin lugar a dudas, que en este supuesto el derecho establecido
en el articulo 17 se aplica en toda su extensién, de manera que un funcionario que
se encuentre en estas condiciones goza de estabilidad y no puede scr retirado del ser-
vicio sino por las causales establecidas en la Ley de Carrera Administrativa.

b) La estabilidad de los funcionarios de carrera que desempefien cargos que
no son de carrera.

Nada obsta a que un funcionario que ha sido incorporado a la carrera adminis-
trativa, pasc a desempefiar un cargo de los clasificados como de “libre nombramicnto
y remocién”. Por el contrario la propia Ley prevé esta posibilidad cuando en su
articulo 51 dispone que “gozarin de permiso especial en los términos que sefiale el
Reglamento de esta Ley, los funcionarios de carrera que hayan sido elegidos para
cargos de representacién popular o designados para desempefiar un cargo de libre
nombramiento y remocién”. Por otra parte, si se toma en cuenta la jerarquia dec esos
cargos (al menos de los mencionados en los ordinales 12 y 2% del articulo 4 de la
Ley), resulta 16gico que quicnes han hecho una carrera al servicio de la Administra-

3. Ley de Carrera Administrativa. Articulo 3.
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cidn aspiren y, en cierta forma tengan derecho, a esos cargos. Sin embargo, es admi-
sible que en relacién a ellos —cargos de un alto componente politico v de relevante
confiabilidad—, la realidad imponga que la posicién del funcionario sea distinta.

A nuestro juicio, los funcionarios que se encuentren en cl supuesto del epigrafe,

pueden ser objeto de remocién libremente acordada por quien tenga la competencia
para ello. Ahora bien, cabe preguntarse: jcuil serd su destino? En linea de principio
nos atrevemos a sostener que ellos deben ser incorporados a un cargo de igual o supe-
rior jerarquia al Gltimo de carrera desempefiado v para el cual retinan las condiciones
exigidas, sin que puedan ser separados de la Administracién ni privados del goce de
los beneficios que la Ley les acuerda.
. No obstante, no ha sido ésta la solucién aportada por la normativa aplicable en
nuestro pafs, ya que en realidad, los funcionarios de carrera que, hien porque hayan
accedido a los cargos de alta dircccidn a que se refieren los dos primeros ordinales
del articulo 49, bien porque se encuentren en el desempefio de cargos calificados como
de confianza o de alto nivel (ordinal 3°, ejusdem), son separados de esos cargos, re-
sultan, en la generalidad de los casos. retirados del servicio publico.

III. PROTECCION QUE LA LEY DE CARRERA ADMINISTRATIV
OTORGA AL FUNCIONARIO ’

1. El alcance de la proteccién

La condicién de funcionario otorga a quien la detente la proteccién de la Ley
de Carrera Administrativa. En este sentido el Tribunal de la Carrera Administrativa
ha sostenido que “en base a este postulado enunciado en su articulo 19, las normas
que han sido dictadas se aplican a todos los funcionarios piblicos cualquiera que sea
su naturaleza, atendiendo naturalmente a las modalidades que ella establece” *. Esta
proteccién es mds amplia e intensa cuando, ademds, goza del starus de funcionario
de carrera, habiéndolo admitido asi, en innumerables oportunidades, la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia y del Tribunal de la Carrera Administrativa ®.

2. Las modalidades de la proteccién

Esta proteccidn se expresa, en primera instancia, en la consagracién de un con-
junto de situaciones catalogadas por la Ley como derechos del funcionario, es decir,
situaciones de ventaja {en cuanto que titular de un derecho subjetivo) que él tiene
frente a la Administracién empleadora .

Estos derechos, como es sabido, son de diferente alcance; mientras unos —que
podriamos denominar genéricos— corresponden a todos los servidores publicos, otros
han sido reservados por el Legislador para beneficio de quienes posean la condicién
de funcionarios de carrera. Entre ellos, el derecho a la estabilidad en el servicio, cuya
consagracion en el articulo 17 de la Ley, ha sido formulada de una manera tan clara,
que no admite interpretacién alguna: la estabilidad consiste en que los funcionarios

4. Véanse a titulo de cjemplo, los Articulos 19, Paragrafo Unico; 40, Parigrafo Unico; S1.

5. T.C.A. Sent. del 29-02-72. Quintana Armida. La Carrera Administrativa, Coleccién Estudios
Juridicos N® 8, pag. 128, Caracas, 1980.

6. “Sin embargo, de aqui no puede inferirse, como parece pretenderlo la Procuraduria, que los
empleados ordinarios estin total y absolutamente desamparados por la Ley de Carrera Ad-
ministrativa y que ésta sdlo protege a los funcionarios de carrera. Al contrario, la Corte
juzga que dicha Ley protege también a aquéllos, pero dentro de un régimen de proteccién
més limitado que el que corresponde a los funcionarios de carrera”. C.S.J.-S.P.A. Sent. de
18-02-74. Pierre Tapia, Oscar, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia. N® 2, 1974
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de carrera sélo pueden ser retirados del servicio por los motivos establecidos en la
Ley de Carrera Administrativa.

Pero, se habria quedado corto el Legislador si junto a la consagracién del dere-
cho, no hubiera previsto cudles son esos motivos. Y es por ello que en el articulo 53
ejusdem, estableci6 los supuestos de retiro, los cuales estdn concebidos en forma tal,
que no es posible al administrador crear nuevos supuestos ni extender por aplicacion
analbgica los alli previstos. Es decir, se trata de una enumeracién taxativa que, por
una parte, asegura al funcionario el conocimiento previo de las razones por las cuales
su prestacion de servicios puede cesar, en tanto que por otra, le garantiza que no
habri otras —distintas a las alli sefialadas— que puedan servir de fundamento a su
empleador 7.

Fl tercer mecanismo protector lo consagra la Ley al admitir la recurribilidad de
los actos administrativos dictados en ejecucién de ella y crear un organismo jurisdic-
cional competente para conocer y decidir las reclamaciones que formulen los benefi-
ciarios de la Ley cuando consideren lesionados sus derechos por el obrar adminis-
trativo 8.

Tenemos asi que quien ostente la condicidn de funcionario de carrera tiene el
- derecho a no Sser retirado del servicio sino por una de las causales que establece el
articulo 53 de la Ley y a ccurrir ante el 6rgano jurisdiccional en la medida en que
estime que ha sido lesionado su derecho.

IV. LAS CAUSALES DE RETIRO
1. La reserva legal

De acuerdo con el articulo 122 de la Constitucion, es de la reserva legal el esta-
blecimiento de la carrera administrativa, mediante las normas de ingreso, ascenso,
traslado, suspension y retiro de los empleados de la Administracién Piblica Nacional *.

Este régimen fue establecido en la Ley de Carrera Administrativa y consiste —en
lo que a retiro se refiere— en la consagracidén de determinados motivos como hechos
justificadores del rompimiento de la relacién de empleo piblico. Estos motivos. para
responder al mandato constitucional, sélo pueden ser establecidos en la Ley, la cual,
ademis lo hizo en forma cerrada, excluyente de la posibilidad de que cualquier otra
rama del Poder Piblico pudiera incorporar nuevas causales o extender, por aplicacién
analdgica, a casos similares, el alcance de las establecidas.

2. Caracteristicas de las causales

El articulo 53 establece como causales de retiro, la renuncia, la reduecién de
personal, la invalidez, la jubilacién y la destitucion.

7. “Como- cualquier relacién juridica, también aquella de empleo da lugar a derechos y deberes
para las partes entrc las cuales ella corre. Los derechos derivantes para el empleado de la
asuncién del cargo pueden resumirse: 1) derecho al cargo, que se adquiere establemente
después de transcurrir el periodo de prucba y que se¢ desenvuclve en una doble direccidn,
Incluye el derecho a la admisién en el cargo (ius ad officium) y el derecho a ser mantenido
en él (ius in officio), (siempre que permanezcan las condiciones subjetivas de idoneidad del
titular y las objetivas para la conservacion del cargo). (Mortati, Constantino, Istituzioni di
Diritto Pubblico. 1. P4g. 579. CEDAM. Padova, 1969).

§. “Las causales de retiro establecidas en la Ley de Carrera Administrativa son de indole taxa-
tiva, no poseyendo en consecuencia la Administracién facultad de crear nuevas o de utilizar
figuras analogas a las previstas”. T.C.A. (Quintana Armida, Op. cit., pég. 747).

9. “De alli que el Contencioso-Administrativo de la Carrera Administrativa se presente <omao
el sistema de proteccién jurisdiccional de los sujetos sometidos a la Ley de Carrera Admi-
nistrativa en relacién a las acciones derivadas de dicha Ley”. Rond6n de Sansé, Hildegard.
Op. cit. Pags. 59 y 60. I : - - .
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Este régimen de causales taxativamente establecidas por la Ley, otorga al fun-
cionario la seguridad de que mientras cumpla con los deberes de su cargo y no mani-
fieste su voluntad de separarse del servicio, no podrd serlo por acto de la Adminis-
tracién. A estos dos primeros supuestos (destitucién y renuncia debidamente acepta-
da), se agregan la imposibilidad fisica de continuar presentando sus servicios (inva-
lidez), o el transcurso del tiempo suficiente para optar a la jubilacién.

Estas cuatro causales, al producirse, generan de por si, el retiro del funcionario
del servicio pliblico. Existe una quinta causal de retiro que a nuestro juicio esta inde-
bidamente formulada en la Ley: la reduccién de personal. En realidad, y a pesar de
que el articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa la incluye entre las causales
de retiro, lo cierto es que la reduccién de personal sélo genera el pase a la situacién
de disponibilidad del funcionario y el deber de la Administracién de procurar su reu-
bicacién en un cargo de carrera para el cual reGna los requisitos legales y reglamenta-
rios que se establezcan 9.

Lo que determina el retiro (y seria en propiedad la causal) es que dentro del
plazo de disponibilidad, el funcionario no pueda ser reubicado, conforme lo establece
el paragrafo tnico del articulo 54.

Tenemos entonces en la Ley, lo que podriamos denominar causales de retiro
simples (porque la sola ocurrencia del hecho previsto en la Ley genera la consccuen-
cia) y una causal —Ilamémosla compleja— que requicre no sdélo el hecho previsto en
la Ley (reduccién de personal), sino un acto posterior y condicionante (la imposibi-
lidad de reubicacién del funcionaric). En todo caso, son éstos, y mds ningiin otro, .los
supuestos en lo que la Ley de Carrera Administrativa fija =l régimen legal de retiro
del servicio de los funcionarios de carrera. Cualquier otra figura en cuva virtud se
retire a un funcionario de carrera es ilegal y, por tanto, nula.

No obstante la regulacién legal, la Administracién Puablica Nacional se encontrd
ante una situacién que no habia sido satisfactoriamente resuelta en la Ley: la de los
funcicnarios de carrera que ocuparon cargos de libre nombramiento y remocién. El
problema era el siguiente: ;Qué hacer con ellos cuando fueran removidos de estos
cargos? La Ley nada decia al respecto, aun cuando los declaraban en situacién de
permiso especial en los términos senalados en el reglamento 1.

3. El régimen reglamentario

La solucidn que se adoptdé fue la de reglamentar esta situacién administrativa
previendo su pase a disponibilidad y ordenando a la Administracién su rteubicacién
en un cargo de similar jerarquia y remuneracién al dltimo de carrera desempefiado
o, de ser posible, a un cargo de carrera de mayor jerarquia. Hasta aqui, la rcgulacién
podia entenderse ajustada al espiritu, propdsito y razén de la Ley, por cuanto respe-
taba la estabilidad en el servicio del funcionario. Sin embargo, el reglamentista fue
mas alli y establecié un procedimiento, conforme al cual, el funcionario puede ser
retirado del servicio. Cabe preguntarse, ;cémo llega la Administracién a esta solucién?

La forma, aunque artificiosa es sencilla: se incorpora en un reglamento de la
Ley de Carrera Administrativa una disposicién conforme a la cual el retiro del servi-
cio se produce por no haberse lograde la reubicacién del funcionario objeto de una
remocion de un cargo de libre nombramiento v remocion.

El mecanismo opera en la misma forma compleja que se ha referido para el
caso de la reduccion de personal: separado el funcionario del cargo de libre nombra-

10. *“Por otra parte, la Constitucién del 61, vigente, sujetd a la reserva legal todo lo relativo a
la Carrera Administrativa (articulo 122)...7. Rondén de Sans6, Hildegard. Op. cir. Pag. 380,
T.C.A. Sent. del 29-02-72.

11. Ley de Carrera Administrativa. Articulo 54,
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micnto y remocién, entra en periodo de disponibilidad, dentro del cual la Adminis-
tracién debe tratar de reubicarlo y si tesulta imposible, procedera a su retiro.

La dnica diferencia existente entre esta figura y la de la reduccidon de personal
¢s que, mientras ésta se haya consagrada cn la Ley, aquélla aparece establecida en un
reglamento.

El artificio consiste en incluir esta causal de retiro dentro de la normativa regla-
mentaria que desarrolla las previsiones de los articulos 26, 51, 53 y 84 de la Ley.

Como se sabe, el 26 se refiere al derecho de las prestaciones que tiene el funcio-
nario piblico al renunciar o ser separado de su cargo conforme al articulo 53. Dado
su contenido, podemos afirmar que de ¢l no sc desprende posibilidad alguna de que
¢l reglamento disponga una nueva causal de retiro. Por el contrario, el articulo cs
enfatico al sefialar que las prestaciones corresponden cuando la ruptura de la relacién
laboral se produzca por renuncia o retiro del cargo “conforme a lo previsto cn el
articulo 53 de esta Ley”. De donde, en puridad de conceptos podria afirmarse que si
el retiro se produce por una causal prevista en otro texto normativo, no seria proce-
dente el pago de las prestaciones.

El articulo 53 es, justamente, el que establece las causales y, como quedd esta-
blecido, en él no se menciona la de no reubicacidn de los funcionarios de carrera
removidos de cargos de libre nombramiento vy remocidn, ni conticne ninguna habi-
litacién para que por via de reglamento se tipifiquen nuevas causales.

El articulo 84 de la Ley otorga el derecho a los herederos del funcionario muerto
de percibir las prestaciones que a éste habrian correspondido. Obviamente no guarda
relacién con el caso en estudio.

Por Gltimo nos queda el articulo 51 que, como ya se ha sefialado, establece el
régimen de permiso especial en que se encuentran los funcionarios de carrera que
ocupen cargos de representacién popular o de libre nombramiento y remocién. De
acuerdo a este articulo, la situacién de permiso especial se configurari conforme —o
en los términos— que sefiale el reglamento.

La referencia a la norma reglamentaria estd hecha en lo que se refiere a los
términos en que la situacidén de permiso especial ha de producirse. En estc sentido, el
reglamento debe pronunciarse sobre los aspectos de hecho y de derecho que snvuel-
van al funcionario durante la situacién del permiso especial, tal como en efecto lo
hace ¢l Reglamento sobre las Situaciones Administrativas de los Funcionarios Pu-
blicos %, en sus articulos 28 al 31, ambos inclusive, por lo que si ya el Ejecutivo
Nacional dicté el reglamento exhortado por el articulo 51 de la Ley, la invocacién a
ese articulo que se hace en la fundamentacién legal del que versa sobre retiro y pago
de prestaciones a los funcionarios de carrera, no se explica, como no sea para justifi-
car la inclusién del supuesto del retiro por imposibilidad de reubicacién. (Es de hacer
notar que la ilegal causal de retiro también aparece consagrada en los articulos 37 y
38 del Reglamento sobre Situaciones Administrativas).

Ahora bien, la potestad reglamentaria cs inherente al ejercicio de la funcién ad-
ministrativa. En lo quc a la reglamentacién de las leyes se refiere, el ordinal 10° del
articulo 190 de la Constitucién, la consagra como una atribucidn del Presidente de .
la Republica. Como bien sefiala Lares Martinez '3, la potestad de reglamentar las
leyes no necesita autorizacién legislativa, quedando a juicio de la Administracién
determinar “si es 0 no necesario o conveniente, para la ¢jecucidon una ley, de un regla-
mento que la complemente”. Sin embargo, esta potestad encuentra un limite en el
propio texto constitucional que la consagra, cual es respetar el espiritu, propdsito y
razén de la ley reglamentada. Como se observa, la potestad es discrecional (a2l menos

12. Ley de Carrera Administrativa. Articulo 51.
13. Decreto N2 1.038 del 25-07-75. G.Q. N? 30.797 del 15-09-75.
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en su inicio: discrecionalidad en el AN} ™, en cuanto admite una cierta “libertad de
apreciacion de los hechos, para decidir u orientar su actuacién™ 15, pero queda some-
tida a expresas limitaciones en lo que a su contenido se refiere (discrecionalidad en
el QUID) s,

A este respecto ha sido jurisprudencia reiterada de nuestro maximo Tribunal
que “se altera el espiritu de la Ley cuando el acto reglamentario contiene excepciones
o sanciones mo previstas, o disposiciones contrarias a los fines perseguidos por el
Legislador™ 27,

Consecuente con esta tradicién jurisprudencial, en materia de carrera adminis-
trativa la Corte Suprema de Justicia declard la nulidad parcial del Reglamento sobre
Retiro y Pago de Prestaciones Sociales de los Funcionarios Pablicos de Carrera, por
cuanto al incorporar el requisito de la ininterrupcién del servicio para tener derecho
al pago de las prestaciones sociales, habia ido mds alld del espiritu, propdsito y razén
de la Ley 5.

La nueva causal de retiro, incorporada en el Reglamento relativo al Régimen de
Permiso Especial a los Funcionarios de }a Administraciéon que ocupen cargos de Libre
Nombramiento y Remocién, y de Representacion Popular y al Pago de Indemniza-
ciones por Causa de Retiro del 21 de marzo de 1973, fue ratificada en ¢l Reglamento
sobre Régimen Especial y Pago de Indemnizacién del 28 de mayo de 1974 y, poste-
riormente —aunque con modificaciones—, se reprodujo en el Reglamento sobre
Retiro y Pago de Prestaciones Sociales a los Funcionarios Péblicos de Carrera, actual-
mente en vigencia.

La creacidén de dicha causal por via reglamentaria viola directamente el mandato
contenido en el articulo 122 de la Constitucién de la Repiblica, conforme al cual
corresponde al Legislador dictar las normas sobre retiro de los empleados de la Admi-
nistracion Publica Nacional, constituyendo asi una invasion de atribucicnes legisla-
tivas por el poder administrador, que desconoce el principio de la separacién de fun-
ciones establecido en el articulo 118 de la Constitucién y atenta contra el principio
de legalidad consagrado en el articulo 117 ejusdem.

Por otra parte, altera también el espiritu, propésito y razén de la Ley, con lo
cual viola el mandato del ordinal 10% del articulo 190 de la Constitucién v desconoce
la expresa disposicidén del articulo 17 de la Ley de Carrera Administrativa, conforme
al cual el retiro sélo procede por causas 0 motivos previstos en la Ley, siendo de des-
tacar que es, justamente, la falta de tal previsién de la Ley, lo que llevé al Ejecutive
Nacional a consagrar por via reglamentaria, la nueva (¢ ilegai) causal 1°,

14, Lares Martinez, Eloy. Manual de Derecho Administrativo. Pag. 74. 42 edicién. U.C.V, Ca-
racas, 1978,

15. Giannini, Massimo Severo. Corso di Diritto Amminisiraiivo. “L'Attiviti Amministrativa”.
Pags. 38 a 40. Giuffre, Milano, 1967.

16. Brewer-Carias, A. R. Jurisprudencia de la Corte Suprema- [930- 74y Estudios de Derecho
Administrativo, Tomo .1, U.C.V. Pig. 17. Caracas, 1975.

17. Brewer-Carias, A. R, Op. cit. Tomo IIl. Pag. 127.

18. Brewer-Carias, A. R. Op. cit. Tomo III. Pag. 128. -

19. CS5.J.-S.P.A. Sentencia del 24 de abril de 1980. Piere Tapia, Oscar. Op. cit. N¢ 4, 1980.
Phgs. 70 y 71. :
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Libros

Yests CABALLERO ORTIZ, Las empresas piiblicas en el derecho venezolano. Co-
leccidon Estudios Juridicos N? 13, Editor\ial Juridica Venezolana, Caracas, 1982,
402 pp.

En el contexto de la participacién del Estado en ¢l proceso ccondmico, la actua-
cién mas relevante la constituye —sin lugar a dudas— su papel como Estado em-
presario. El desarrollo creciente alcanzado por el sector empresarial piblico en los
Gltimos afios justifica un estudio detallado y analitico sobre ol tema, tal como nos lo
presenta c! Profesor Caballcro en la presente obra.

Desde hace ya algunos afios he venido siguiendo muy de cerca el proceso evolu-
tivo de la empresa plblica. En 1967, cuando publicara “Las cmpresas plblicas cn el
Derecho Comparado™ decia que “las empresas econémicas del Estado son una reali-
dad y una nccesidad como medio de accién gubernamental que, si se realiza con
decision y firmeza, puede ser un (til instrumento de desarrollo econémico”. Traigo
a colacién esas palabras porque precisamente el autor nos presenta a las empresas
publicas —en el desarrollo alcanzado en la actualidad— como una realidad incontes-
table que cs analizada, no sdlo en su régimen juridico, sino, en tanto que “realidad”,
con sus virtudes, pero también con sus fallas y dceficiencias.

El anilisis de una institucién requierc necesariamente el conocimicnte del medio
en ¢l que la misma se desenvuclve, los factores que obran a favor de su creacion en
un pais determinado. Sélo a partir de esos hechos pucden configurarse los conceptos.
En csa forma, el autor dedica la primera parte de su estudio a la evolucidn dc la em-
presa piiblica con el objetivo preciso de determinar un criterio de la misma.

No obstante, en virtud de la ausencia de un régimen juridico uniforme la cmpre-
sa publica necesariamente debe estudiarse tomando cn consideracién sus formas juri-
dicas, razén ésta por la cual, a partir de ellas son analizados los mecanismos de crea-
cién, las estructuras internas y las modalidades de reagrupacidn de empresas por sec-
tores, todo ello, en una scgunda parte.

En la terccra y cuarta parte, a través del estudio del régimen de personal, finan-
cicro y de control, principalmente, el autor prevé de rclieve las causas fundamentales
que obran en contra de una sana administracién de las cmpresas publicas: auscncia
de politica de personal, falta de coordinacién entrc los aportes del Estado y los resul-
tados que éste debe obtencr de las empresas, deficiencias éstas que —como lo demues-
tra— no pueden resolverse sdlo a partir de la instrumentacién de nuevos controlcs,
pues como alguna vez lo dijera el prologuista Jean Rivero, los mejores controles, por
si solos, no resultardn nunca cficaces para corregir una administracién distorsionada.
Por el contrario, en la presente década la gestion empresarial publica requiere mas
que nunca de la decisién y firmeza a las cuales me referia en 1967.

El libro de Jesas Caballero Ortiz, en todo caso, scrd de ahora en adelante, el
obligado trabajo de consulta para todo el quc quiera saber algo sobre las cmpresas
publicas en Venezuela.

A.R.B.C.

René Jean DUPUY, L'QOcéan Partagé. Editions A. Pedone, Paris, 1979, 287 péginas.

De la libertad de los mares a la particién de los océanos. Esta frase resume la
evolucién que el Derecho del Mar ha experimentado en las dltimas décadas, evolucién
en la que la 11T Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Dcrecho del Mar ha
jugado un papel preponderante. En efecto, en Ia Conferencia mencionada, una de las
mas relevantes cfectuada bajo cl auspicio de las Naciones Unidas, se expusicron y
discutieron las posiciones de todos los Estados con respecto al Derecho del Mar.
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El mandato de la Conferencia era establecer un “régimen internacional equitativo...”
que comprendiera todos los aspectos del Derecho del Mar v que, ademas, obtuviera
el consenso general de los Estados participantes. Una tarea nada ficil si se toma en
cuenta que para obtener el consenso requerido debian conciliarse los intereses, muchas
veces contradictorios, de los ciento cincuenta (150) paises participantes en la Con-
ferencia. '

E! objeto del libro que se resefia es, precisamente, el estudio de la evolucion del
Derecho del Mar y el analisis que el autor realiza, basado en su experiencia como
miembro de la delegacién francesa’, de las negociaciones efectuadas en ¢l seno de
la Conferencia. Este andlisis, hecho con un profundo conocimiento de la materia,
constituye, a nuestro juicio, el principal mérito de la obra por cuanto ayuda a entender
el dificil proceso ilevado a cabo en la Conferencia que acaba de concluir después de
ocho afios de debates. Si bien es cierto que el estudio abarca solamente los debates
realizados hasta 1978, esto no le resta importancia por cuanto ya en esa época se
habian discutido las principales disposiciones incorporadas en la Convencién, que
son precisamente las que el autor examina.

En tal sentido, ¢l Profesor Dupuy comicnza sefialando, cn la Introduccién, las
causas de ia evolucién del Derecho del Mar. Asi, analiza el avance extraordinario
de la tecnologia que ha multiplicado las utilizaciones posibles del medio marino, y
las razones de tipo politico relacionadas con la participacién de nuevos Estados,
productos del proceso de descolonizacién, en la elaboracién de las nuevas reglas
sobre Derecho del Mar.

El Capitulo I estd dedicado a un anilisis dialéctico del nuevo Derechio del
Mar, en el que dos grandes principios se enfrentan: Por un lado, el movimiento de
apropiacién por parte de los Estados riberafios de zonas maritimas méas alld de hori-
zontes que en ¢l pasado eran inaccesibles a sus soberanias; y, por el otro, la tendencia
inversa, la proposicién de convertir el suelo y el subsuele mas alld de la jurisdiccién
nacional, en patrimonio comiin de ia humanidad, Asimismo, mientras las potencias
maritimas invocan la libertad de los mares y el principio de acuerdo como base del
Dercche Internacional, los Estados riberefios fundamentan sus declaraciones unilate-
rales de competencias maritimas en base a su derecho al desarrolle y a su deber de
proteger los recursos vives de las zonas adyacentes a sus costas.

De las contradicciones sefialadas se esglosan cuatro principios de tensién dia-
léctica que han transformado al derecho del mar. Los dos primeros son coasecuencia
del desarrollo tecnolégico, los dos iltimos, de la revolucidn politica y juridica que
afecta al Derecho del mar, y que lo han convertido, como sciala el autor:

—De un derecho unidimensional (sélo derecho de la navegacién) a un derecho
pluridimencional (reglamentacién de nuevas zonas marinas de jurisdiccién nacional,
de la lucha contra la polucién, de la gestidn internacional de los fondos marinos, etc.).

—De un derecho de navegacién a un derecho de empresa (explotacidon de los
recursos bioldgicos en forma industrial, explotacidn de las riquezas minerales del
suelo y subsuelo marino). ,

—De un derecho personal a un derecho territorial (debide a la extensién de
las competencias territoriales de los Estados costeros).

—De un derecho universal a un derecho situacional (considera cada vez mis,
situaciones particulares de tipo geografico, econémico, histérico, etc.).

En el Capitulo II el autor trata las caracteristicas de Ia I Conferencia de
Derecho del Mar, en cuanto a los procedimientos escogidos como a Jos métodos apli-

cados en ella.
El Capitulo III estd dedicado a las “APROPIACIONES INDIVIDUALES”. Al
respecto el autor seriala acertadamente que “L’ Etat n’est pas un corp immobile, inerte,

1. El profesor Dupuy es, asimjsmo, Dircctor del U ER. Instituto de la Paz y del Desarrollo.
Secretario General de la Academia de Derecho Internacional de La Haya. Miembro del Insti-
tuto de Derecho Internacional, .
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4 Tintéricur de ses frontiéres; cellule vivante de la Société internationale, il est,
comme tel, atiraction ct proyection...” (p. 63), y una dec las formas de proyectarse
es extendiendo el ejercicio de sus competencias a las zonas espaciales mas alli de su
territorio terrestre.

En tal sentido, trata primeramente a la Zona Econémica Exclusiva, nocidn
juridica nueva que aparece como una zona de transicién entre el mar territorial y
¢l Alta Mar, v de equilibric entre la idea de libertad de navegacién y la existencia
de dercchos ccondmicos por parte de los Estados riberefios. La zona econdmica
exclusiva constituye, sin duda, uno dc los logros mds importantes de la Conferencia.

En segundo lugar, examina las modificaciones que ha experimentado, en ¢l
seno de la Conferencia, el concepto de Plataforma Continental, tal cual como se
establecia en Ja Convencién de Gincbra de 1958. Asimismo analiza las diferentes
posiciones sostenidas por los Estados con tespecto a la delimitacién de este espacio
maritimo.

A continuacién, estudia los Estados archipeldgicos, nocién que, tal como seiala
¢l autor, aparece como una realidad geopolitica nueva “qui accentuc la tendance
au morcellement et aupartage des oceans” (p. 117). En tal sentido, examina el
régimen juridico especial adoptado en la Conferencia y que dice relacién con el
concepto de aguas archipeldgicas y la delimitacion de las mismas.

Otro tema analizado en este Capitulo, es el régimen aplicable a los Estrechos
utilizados para la navegacién internacional surgido como consecuencia de la exten-
sion a 12 millas del mar territorial.

Finalmente, en el apéndice de este 111 Capitulo, el Profesor Dupuy, trata la
delimitacién de los espacios marinos nacionales, uno de los asuntos que méds ha
desunido a la Conferencia. Al respecto, sefiala el autor que la divisién entre los
Estados partidarios del método de la equidistancia para la delimitacion mencionada,
y los que consideran que esta debe realizarse de acuerdo con principios equitativos,
obedece méas bien a razones de tipo “situacional”, es decir, a consideraciones de tipo
geografico, ccondmico, histdrico, que a motivaciones de tipo ideoldgico o de enfren-
tamiento entre paises desarrollados y subdesarrollados.

El Capitulo IV estid dedicado a lo que el autor llama las “APROPIACIONES
COLECTIVAS”, es decir, a la zona correspondiente a los fondos marinos y oceani-
cos ubicados maés alld de los limites de la jurisdiccién nacional, proclamada por la
Asamblea General dc las Naciones Unidas, como “Patrimonio Comin de la Hu-
manidad”.

Al respecto, comienza por desmitificar lo que frecuentemente ha sido presen-
tado como un nuevo “El Dorado”, v sefiala que si bien es efectivo que en la zona
declarada Patrimonio Comun de la Humanidad, existen los llamados “nédulos pluri-
metalicos” ricos en hierro, niquel, cobre, cobalte y manganeso, ¢stos han sido objeto,
algunas veces, de “estimaciones delirantes”. Es un hecho comprobado, como demues-
tra, que ellos no se cncuentran en todas las zonas submarinas y que, en todo caso,
la calidad no es uniforme. Asimismo, el petréleo en la zona es escaso y, debido al
medio ambicnte y a la profundidad en donde sc encuentra ubicado, no cs factible
de convertirse en una fuente importante de petréleo comercialmente explotable.

A continuacién examina el concepto de Patrimonio Comdn de la Humanidad,
el que permitc una nueva aproximacién a los problemas del desarrollo. Tal como
sefiala el autor, la cxplotacién del Patrimonio Comin de la Humanidad debe inser-
tarse dentro de una estrategia global del desarrollo * et y marquer le nivecau le
plus perfectionné et le plus intégré des cfforts déjd inaugurés avec la mise en
programme des décemies des Nations Unies dans ce domaine” (p. 151). Este enfoque
global del desarrollo debe estar orientado por una gestidén econdmica racional, no
solamente a nivel de los pafses en vias de desarrollo, sino al de la economia mundial.

En tercer lugar se reficre al régimen de explotacién de la zona. Al respecto, el
autor analiza las dos tesis contrapuestas: la de la explotacién monopdlica de la zona
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por parte de la Autoridad sostenida por los paises en vias de desarrollo, y la de los
paises industrializados (excepto URSS y los Estados Socialistas), conocida como
el régimen de libre acceso, para el que la Autoridad deberia limitarse a expedir
licencias de exploracién y explotacién. Asimismo, analiza la férmula de transaccién
patrocinada por los EE.UU., conocida como el régimen paralelo y la variacién a la
misma propuesta por la URSS.

A continuacion examina a la Autoridad Internacional, organismo que tendra
por objeto la administracién de los recursos de la zona en nombre de la humanidad,
y la necesidad de .investirla de una estructura de poder tal que le permita no sdlo
imponerse a los Estados miembros, sino ademis, a ejercer ella misma funciones ope-
racionales y “une véritable compétence territoriale” (p. 171). Al respecto, examina
en particular, en razén de su importancia, dentro la estructura orginica de la Auto-
ridad Internacional, al Consejo, 6rgano ejecutivo de la misma.

Finalmente, en este Capitulo, se refiere a las consecuencias negativas que la
explotacién de los recursos minerales de la zona podria acarrear para las economias
de los paifses productores de esos mismos productos. En este contexto, analiza las
medidas de proteccién a los posibles intereses afectados, propuestas en el seno de la
Conferencia. ,

Por dltimo, el Capitulo V estd destinado a las consccuencias futuras que la
Participacién de los Océanos tendrd con relacién a la proteccién ambiental, a la
investigacién cientifica, a la transferencia de tecnologia y a los problemas militares.

Tal es, en sintesis, el contenido del libro que, aparte de su indiscutible calidad,
adquiere mayor relevancia en momentes en que la III Conferencia de Derecho del
Mar acaba de concluir con la aprobacién de una Convencién !, que supucstamente
llevara el nombre de Caracas, y que serd puesta para la firma en esta ciudad en
¢l mes de diciembre préximo.

Emira Esquivel de Infante

1. La Conferencia acordé denominarla con ese nombre, en homenaje al pafs en donde se realizd,
en 1974, su sesién inavgural.



Revistas

CIVITAS. REVISTA ESPANOLA DE DERECHO ADMINISTRATIVO, N¢? 28, Ma-
drid, enero-marzo 1981.

Francisco SOSA WAGNER vy Rail BOCANEGRA SIERRA: La organizacién finan-
ciera er las Comunidades Auiénomas, pp. 5-17.

Una vez adoptados en Espafia los cstatutos dc autonomia, su puesta en practica
hace pasar a un primer plano el tema de la organizacién administrativa de las Comu-
nidades Auténomas, el cual hasta ahora habia sido olvidado, en beneficio dc los
aspectos materiales del proceso regional, rclacionados con cl tema de las competen-
cias. Tal olvido ha traido como consecuencia algunos problemas (duplicacién orgénica,
por ejemplo), por lo que es de esperar —afirman los autores de este trabajo— que
las Comunidades Auténomas, en ejercicio de su autonomia organizativa, comiencen
a ocuparse del tema, teniendo como norte reorientar la organizacién burocratica cxis-
tente, a fin de racionalizarla y rentabilizarla al méximo.

En este trabajo se exponen los principios dentro de los cuales debe ejercerse la
autonomia organizativa en materia financiera, a la vez que sc analiza criticamente
el sistema de coordinacién instaurado hasta ahora cntre la Administracion nacional y
la autonémica, a la luz de las ensefianzas suministradas por la experiencia de la
Republica Federal Alemana.

José Manuel CASTELLS ARTECHE: Notas sobre las transferencias de funcionarios
de la Administracién Central, pp. 19-39.

Segiin el autor, la democracia en Espafia ha producido cambios cn la superestruc-
tura politica, los cuales no han afectado de forma equivalente a la Administracién,
anclada atn en los principios y practicas del régimen anterior, especialmente en lo
que toca al excesivo centralismo. Dentro de esta situacién general, surge como un
problema particularmente delicado el de la transferencia de funcionarios del Estado
a las Comunidades Auténomas, con ocasién del traspaso de servicios de aquél a éstas.
Los 3 aspectos claves de la operacién son, en concepto del autor, ¢l relativo a si los
funcionarios estatales acompanan necesaria o voluntariamente al servicio transferido,
el de si se les da o no un derecho de opcién de reingreso en el servicio activo del
Estado v ¢l de la “dependencia” del funcionario respecto del ente autondémico; este
Gltimo es cxaminado con mas atencién, dada su importancia, puesto gue determina
el tipo de derechos a que puede aspirar ¢l funcionario transferido.

Tomis QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO: Paosible inconstitu-
cionalidad de la Ley de Impuestos Especiales (Inconstitucionalidad y principio de
interpretacion de la Ley conforme a la Constitucion) pp. 41-62.

La Ley de Impuestos Especiales espafiola de 30-11-79 prohibe el empleo de un
tipo de carburante (gases licuados de petréleo) como combustible para la propulsion
de automéviles particulares, lo cual afecta a los propietarios de vehiculos que venian
utilizindolo, asi como a quienes realizaban una actividad industrial o comercial rela-
cionada con ese producto. Ese perjuicio a los derechos de propiedad y de libertad
econémica provoca este documentado andlisis en torno a la posible inconstituciona-
lidad de dicha ley y a sus posibles consecuencias: indemnizabilidad por acto legis-
lativo o declaratoria de nulidad de los preceptos legales en cuestién. Particularmente
interesantes son las reflexiones sobre las diferentes vias que podrian temer los afecta-
dos para defender sus derechos (recurso directo de inconstitucionalidad, recurso de
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amparo, cuestion de inconstitucionalidad como incidencia en otro juicio), en un pais
donde el control de constitucionaiidad es aGn algo novedoso.

Leopoldo TOLIVAR ALAS: EI Consejo de Estado y las Comunidades Auténomas,
pp. 63-77.

. El anilisis de la reciente normativa en Espafia sobre ¢l Consejo de Estado (Ley
Orginica y Reglamento, ambos de 1980) es el motivo de este estudio sobre las fun-
ciones de ese “supremo drgano consultive del Gobierno”, en lo que toca a las rela-
ciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en el cual se llega a la conclu-
sién de que en el ordenamiento juridico cspafiol (“ya sea buscando la coordinacion,
ya sea alentando la confusion”}, cada vez se minimiza mds la tajante distincidn cntre
Administracién activa, consultiva y fiscalizadora. El tema sirve dc ocasidn para
reflexionar sobre conceptos generales del Derecho Administrativo, tales como la
diferencia entre transferencia y delegacion de funciones y entre dictamenes potesta-
tivos y obligatorios o preceptivos.

Luis DE LA MORENA y DE LA MORENA: La larga marcha hacia las autonomias:
Una ilusién y un riesgo, pp. 79-99. ’

La Constitucidn espaiiola, al plasmar (pero ne desarrollar) una nueva Adminis-
tracién territorial, ha abierto el camino a una trascendental reformia administrativa
que impone una delicada tarca. comparable, en curiosa metifora del autor, a la de un
relojero a quien se le pide arreglar un reloj pero se le prohibe pararlo mientras
lo arregla: hay el riesgo, si no es muy experto, de que lo averie definitivamente.
Partiendo de esa idea, el autor efectia un interesante anilisis, mas politico que
juridico, de los aspectos mds problemdticos y de Ias perspectivas mds alentadoras del
proceso de puesta en funcionamiento de las autonomias rcgionales, sobre tode en
lo referente a la articulacién del nivel regional con los diferentes niveles territoriales
del poder.

Manuel JIMENEZ ABAD: La transferencia de funcionarios a las Comunidades Auto-
nomas, pp. 101-138.

Este articulo, sobre el mismo tema tratado en ¢l ya resefiado de CASTELLS
ARTECHE, comienza por trazar, como telén de fondo, los clementos de la crisis
actual de la burocracia espaiiola: sucerrada organizacidén en cuerpos de funcionarios
que son fuente de injusticias y desigualdades, su permanente “inflacidn orgénica”
(proliferacién de cargos de alto nivel sin que se justifiquen en las responsabilidades
y competencias asignadas, como medio de compensar los bajos sueldos), la politiza-
cidn de sus estructuras administrativas y el despertar reivindicativo del funcionariado,
tradicionalmente poco conflictivo. Partiendo de ese trasfondo, se examina luego el
tratamiento dado al problema burocritico en algunos procesos descentralizadores
europeos (la Italia regional; Escocia v Gales, en Gran Bretafa; los intentos regionali-
zadores franceses), para terminar con un examen detallado del caso espaiiol: la expe-
riencia catalana de la 22 Repablica, las actuales previsiones constitucionales vy la
manera como hasta ahora se ha manejado el problema de la transferencia de funcio-
narios del Estado, tanto a los entes preautondmicos, como a las primeras Comuni-
dades Autdénomas en instaurarse (Catalufia, Pais Vasco y Galicia).

Santiago MUNOZ MACHADO: La experiencia de los regimenes provisionales de
autonomia, pp. 139-167.

En este ultimo articulo se toca de nuevo el tema predominante en esta entrega de
la REDA: el de la reforma administrativa espaiiola ocasionada por la opcién anti-
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centralista constituida por la creacién dc regiones, denominadas Comunidades Auté-
nomas. Su objeto especifico es el andlisis del llamado proceso preautondmico: cl
que sc abre, antes de aprobarse la Constitucién (que consagré definitivamente las
Comunidades Auténomas), con el Real Decreto-Ley de 1977 que restablecié la
Generalidad de Catalufa, instaurando un régimen de preautonomia que fue lucgo
imitado para otros territorios, en los cuales no habian los mismos antecedentes histd-
ricos ni las mismas circunstancias del caso cataldn. A través dec este examen, pretende
¢l autor poner de relieve, a fin de que se intente superarlos en el momento en que
se instauren los regimenes definitivos de autonomias, una seric de aspectos negativos
percibidos en ese proceso, en relacién con la organizacién, con el régimen juridico
de los actos, con los mecanismos de control v coordinacién y con la transferencia de
competencias del Estado a los entes preautondmicos.

Jurisprudencia

En esta scccidn se incluyen los siguientes comentarios jurisprudenciales:

—1J. Francisco LOPEZ - F. MARQUEZ: EI trdmite de audencia al interesado
y la Administracion Urbanistica, pp. 171-175.

—Joaquin TORNOS MAS: Ordenacién econdmica y revisién de precios, pp.
176-183. e

—Vicente ESCUIN PALOP: Fiscalizacidn jurisdiccional de la expulsicn de un

partido politico de miembros presentados en sus listas para las elecciones locales,
pp. 184-188.

Gustavo Urdaneta Troconis

REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL. Instituto de Estudios de Adminis-
tracién Local, Madrid, N% 211, julio-septiembre 1981, afio XL.

Francisco PONZALEZ NAVARRO, Procedimiento administrativo comiin, procedi-
mientos triangulares y procedimientos complejos, pp. 409-453.

El presente es un articulo que, ain cuando referido al ordenamiento positivo
espaiol, constituye una picza importante dentro del progresivo perfeccionamiento de
la teoria general del procedimiento administrativo, por e claridad de los conceptos
expuestos y por los nuevos cnfoques que proporciona. Su principal objeto es cl de
criticar la tradicional summa divisio entre procedimiento general y procedimientos
especiales, por no tencr asidero en la normativa positiva (cl llamado “procedimiento
general” regulado cn la Ley de Procedimicntos Administrativos no es un verdadero
procedimiento, constituido por difercntes fases rigidamente ordenadas de forma se-
cuencial y preclusiva, sino que no es otra cosa mds que la prevision de diferentes
tipos de tramites que podrdn o no darse. en cada caso, segin las exigencias de la
actuaci6n de que se trate), mi tampoco cs sostenible doctrinalmente en tanto que
un procedimiento comidn o general, modelo arquetipico Gnico, aplicable a la gran
mayoria de situaciones, frente al cual habrian algunos proccdimientos especiales.
Sostiene que la distincién de base o de primer’ grado es entre procedimientos formali-
zados y no formalizados, a partir de la cual sc pueden explicar muchos aspectos alin
oscuros de la teoria general de los procedimientos administrativos.

Efectivamente, esa distincién le sirve para explicar més adelante el problema
de la delimitacién de la competencia normativa sobre procedimicentos administrativos,
rque la Constitucién ha compartido entre ¢l Estado y la Comunidades Auténomas.
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Por dltimo, como otros aportes destinados a una mejor comprensién de los
procedimientos administrativos, expone 2 conceptos ain no totalmente admitidos o
bien desarrollados en la doctrina: el de los “procedimicntos triangulares”, en que
la Administracién interviene imparcialmente resclviendo conflictos entre particulares
(diferentes de los normales o “lineales”, en que la Administracién es juez y parte),
y critica la posicién segiin la cual les mismos tendrian un carcter arbitral, inclinin-
dose, aunque con cautela, por su caricter jurisdiccional; y la nocién de “conexidn
procesal”’, ain no admitida en materia de procedimeintos administrativos, la cual
permitiria encontrar respuestas mds convincentes en algunos aspectos debatidos de
esta materia. Esta nocién le permite hablar de “procedimientes conexos”, proponiendo
una clasificacién de los mismos en procedimientos interdependientes (con sus sub-
especies: revisorios, de ejecucién y de facilitacién) y procedimientos integrados o
complejos (los cuales analiza a través de ejemplos, como el expropiatorio).

J. M. CASAL LOPEZ-VALEIRAS: Aspectos polémicos de las contribuciones espe-
ciales por obras, pp. 455-495.

Luego de exponer los principios tedricos en que se basan estas contribuciones
especiales (la exigencia de justicia de que, cuando un ente piblico realiza una obra
que, ademis del cfecto general sobre la comunidad, produzeca beneficios especiales
sobre determinados intereses privados, éstos contribuyan al financiamiento de aquella
en proporcién a las ventajas individuales obtenidas), en este articulo se sefialan sus
ventajas tedricas, relacionadas con la idea de justicia distributiva, y précticas: incre-
mentar la hacienda piblica local (puesto que en Espafa estas contribuciones existen
s6lo a nivel local), aumentar la eficacia asignatoria del sector publico, etc. Tgualmente
indica sus inconvenientes: su caracter regresivo, posibilidad de que su imposicién se
efectile en momentos inoportunos para el contribuyente, el alto costo y la complejidad
de su recaudacién.

Finalmente, realiza un detallado examen del Derecho Positivo espafiol sobre la
materia, desde su origen a comienzos de este siglo, en el cual destaca la inadecuacidn
de la normativa actual respecto de las bases doctrinales del tributo.

Jurisprudencia

Como comentario jurisprudencial, se incluye el de Nemesio RODRIGUEZ MORO:
Los Alcaldes pueden dejar en suspenso los efectos de las licencias de obras entregadas
por las Comisiones Provinciales de Urbanismo cuando se infrinja la ordenacién urba-
nistica de manera manifiesta y grave, pp. 541-552.

En Ia resefia de sentencias, se incluyen extractos de decisiones sobre los siguien-
tes-temas:

—Acto administrativo: ejecucion forzosa; nulidad declarada por la Administra-
cién; teoria de las nulidades (pp. 554-555).

—Bienes: Afectacién sin acto expreso; recuperacién administrativa de bicnes
de dominio pdblico (pp. 555-557).

—Contratos Administrativos: requisitos en licitacién; contrato nulo y obra eje-
cutada; revisién de precios (pp. 557-558).

—Expropiacién: constitucion del jurado; premio de afeccién (pp. 558-559).

—PFuncionarios: cotizacidn para seguridad social (p. 559).

—Contencioso-administrativo: ejercicio de acciones por Corporaciones locales;
notificacién defectuosa (p. 560).
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—Policia municipal: actividades meolestas, insolubres y peligrosas; caracter re-
glado de licencias; declaracién de errénea de- licencia otorgada; concepto de
licencia de obras; condiciones impuestas a licencia sin base legal; licencias y
principios de legalidad y de igualdad ante la ley; suspensién de licencias (pp.
561-565).

—Ruina (pp. 565-566).

— Procedimiento administrativo: computo de plazo (p. 567).

—Responsabilidad: responsabilidad patrimonial objetiva (pp. 567-568).

— Urbanismo: edificacién forzosa; fijacidn de zonas y destino urbanistico; orde-
nanzas contrarias al Plan; Plan General y Planes Parciales; Zonas verdes (pp.
568-571). .

—Zonas Maritima-terrestre: exigencia de licencia municipal (p. 571).
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