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SOBRE EL REGIMEN DE LOS RECURSOS
NATURALES Y FL AMBIENTE, Y LAS TECNICAS
TRADICIONALES
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO*

Allan R. Brewer-Carias®* f |

7 1 régimen ambiental y de los recursos naturales sigue siendo, atint
| cuando cada vez conmayor interés e importancia, uno de los aspec-

Mt tos fundamentales de las regulaciones de derecho administrativo,
al punto de haber dade origen en muchos casos, a ramas especiales del
mismo, como son el derecho ambiental, el derecho minero, el derecho
de los hidrocarburos, el derecho de aguas, el derecho forestal, o derecho
urbanistico, que se han desarroilade en muchos paises conforme a la
importancia que histérica y efectivamente han tenido en los mismos han
tenido determinados recursos.

Desde los afios cuarenta, por ejemplo, en el programa regular de
estudios de la carrera universitaria de derecho en Venezuela, en paralelo
con la entonces naciente asignatura del derecho administrativo general,

Texto preparado para el Cougreso Internacional de Derecho Administrativo, a
celebrarse con ocasion del XII Foro Theroamericano de Devecho Administrativo,
organizado por Colegio de Abogados de Arequipa, la Asociacion Peruana de
Derecho Administrativo y el Foro Ibercamericano de Derecho Administrativo,
en Ja cindad de Arequipa, Pern, del 28 de octubre al 1° de noviembre de 2013.

Profesor de la Universidad Central de Venezuela



Aliar R. Brewer-Casfes

existi6 una asignatura especifica denominada “derecho miners,” preci-
saments por la importancia que va tenda la mineria y la explotacion de
los hidrocarburos en el desarrolio del pais. Ese desarrolio independiente
inicial de esa disciplina, frente a la atn embrionaria teorfa del derecho
administrativo, habfa estado motivado, entre otros factores, mds por el
interés juridico que entonces prevalecia de proteger a los administrados
en la explotacion de los recursos mineros, que por el interés de regularla
gestion del Estado enla conduccion de dicha explotacién su explotacién.
Era un derecho minerc con un enfoque mas ius privatista que ius publicista,
Por eilo, el cambio de orientacién en su ensefianza, afios después, y por
supuesto, en el contenido de la regulacién legal de la actividad, fue lo
que conform¢ dicho derecho minero, claramente, en una parte dei dere-
cho administrative, como actualmente existe. Bs decir, con el desarrollo
posterior de los estudios v de la teoria de] propio derecho administrativo,
particularmente a partir de los afios sesenta del siglo pasado, el derecho
minero comenzé a desaparecer como asignatura separada de aquél,
y pasd directamente a integrarse al derecho administrativo como una
rama especial.

Lo mismo sucedi¢ en muchos otros aspectos del régimen de los
recursos naturales y del ambiente, en muchos otros paises, como ocurrié
por ejemplo con el derecho urbanistico o con el derecho de aguas. En
general, inicialmente se traté de materias que estaban reguladas exclu-
sivamente en el Coédigo Civil, vinculadas al régimen de los bienes y de
la propiedad privad, y que, por tanto, se estudiaban en general bajo el
angulo del derecho civil de los bienes. La publicizacién progresiva de estas
materias, y su de régimen legal, fue tambiénlo que origind su integracién
al derecho administrativo y, en muchos casos, a la conformacién, por
gjemplo, del derecho administrativo especial urbanistico o de las aguas.

Todas estas materias encontraron entonces en el derecho admi-
nistrativo el equilibro que siempre debe guiar sus regulaciones, entre
el régimen de los derechos de los adminisirados y el régimen de las
potestades publicas; equilibrio que tiene especial interés en materia de
recursos naturales y el ambiente por la importancia que estos tienen para
el desarrollo econémico, social y cultural de cada pafs.

En la actualidad, por tanto, el régimen de los recursos naturales y
el ambiente, y todos los regimenes juridicos que derivan de la regulacion
v explotacién de la mineria, la pesquerfa, los hidrocarburos, los recursos
forestales, los recursos hidricos, y de la protecciéon de areas naturales
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especificas, por ejempio, constituyen en el mundo contempordnes, una
parte fundamental del derecho administrativo.

Ensurégimen, por tanto, y ese es el comin denominader gue existe
entre fodas esas materias, se han venidoe aplicande y desarrollando progre-
sivamentte todas las técnicas generales del derecho administrativo como
priviero, la técnica de Ja publicizacién de la actividad, cuando el Estado
se 12 reserva; segundo, la técnica de la planificacién de las actividades que
se pueden desarrollar en relacién con dichos recursos; fercero, la técnica
de Ja concesién administrativa como técnica de asignacidn de derechos
de explotacién de los mismos, y de la contratacién administrativa para
asociar e los particulares en empresas mixtas; cuarto, la técnica de la
intervencién administrativa previa mediante autorizaciones, permisos,
licencias, v registros administrativas para el desarrollo de las activida-
des en relacién con dichos recursos por los sujetos de derecho.; quinto,
la técnica de la auto-tutela del interés general mediante la revocacion
de actos administrativos o la rescisién de contratos y concesiones; y por
altimo, sexto, la téenica administrativa de asegurar la participacién de
Tos administrados en la gestidn de los asuntos pablicos.

Y es sobre estas técnicas generales y comunes del derecho admi-
nistrativo, las cuales en una forma u otra se han desarrollado en todos
nuestros paises, sobre las que quisiera elaborar en este Congreso, haciendo
énfasis en los aspectos de mayor interés o conflicto en las relaciones entre
los administrados y el Estade que las mismas conllevan, en particular en
materia de limitacién a las actividades de los administrados y de someti-
miento de la Administracién a la legalidad. Para ello, por supuesto, y como
ineludiblemente debo hacer referencia a algtin derecho positivo, lo haré
respecto del que mas o menos conozco (ue es el de mi pals, Venezuela,
sobre todo al que se desarrollé antes de la destruccidn institucional de
los dltimos afios.

L LA TECNICA DE LA PUBLICIZACION O RESERVA ALESTADO
DE DETERMINADOS BIENES O ACTIVIDADES

La primera técnica de derecho administrativa que incide en el
régimen del ambiente y de los recursos naturales es la de la pubicizacién
o reserva al Estado de determinados bienes o de determinadas activi-
dades, que afectan la apropiabilidad de bienes o la libertad econémica
de los administrados.



Allan B Brewer-Carias

Encuanto al primer caso, la reserva al Istade de terminados bienes
implica el cambio de su estatus juridico de los mismos, que de bienes
susceptibles de apropiabilidad por los particulares, pasan a ser bienes de
la exclusiva propiedad del Estado. No se trata, en estos casos, de limita-
ciones legales a la propiedad pues las mismas presuponen la existencia
del derecho y lo limitan; se trata en realidad, la imposibilidad misma de
la propiedad. '

En efecto, si bien las Constituciones. consagra el derecho de
propiedad, es claro que en todos los ordenamientos juridicos no todos
los bienes son susceptibles de apropiabilidad. Hay ciertos bienes que
el Estado se ha reservado, considerandolos como del dominio pablico,
que pueden ser objeto de propiedad. Esta es una situacién que con
mucha frecuencia se presenta especificamente en materia de recursos
naturales renovables.

En estos casos es el legislador el llamado a determinar el d&mbito de
los bienes susceptibles de ser apropiados, y determinar cuédles no lo son
por ser declarados o considerados como del dominio piblico. La califi-
cacidn, por supuesto ni es absoluta, ni eterna, ni inmutable, de manera
que ademas de los bienes que se consideran del dominio ptblico “por su
afectacién” al uso prblico (el mar, los caminos piiblicos), hay otros que
lo son por voluntad del legislados, conforme a una determinada politica
publica. Tradicionalmente, en nuestros ordenamientos, habia sido en el
Codigo Civil que se habian delineado estos conceptos y se habia deslin-
dado la clasificacion basica de ambos tipos de dominio, precisindose que
el ambito de la propiedad privada no llega hasta los bienes que habjan
sido declarados por el legislador como bienes del dominio pablico.

Pero es evidente que dicho deslinde juridico del Cédigo Civil entre
bienes susceptibles de propiedad privada y bienes que no lo son (domi-
nio piblico), no puede ser una demarcacion cerrada y eterna, que no
podria admitir modificaciones. Al contrario, como las leyes se derogan
y modifican por ofras leyes, y en la Constitucién, donde est4 el limite de
la accion del legislador, en general no se consagra el caracter absoluto e
inmutable de la propiedad, el legislador siempre puede en un momento
determinado, excluir ciertos bienes del ambito de la propiedad privada,
declarandolos del dominio piiblico, sin que ello pueda considerase que
implica, en forma alguna, una violacién del derecho de propiedad. En
esos casos, como lo resolvid la antigua Corte Suprema de Justicia de
Venezuela en una sentencia del 12 de agosto de 1968, “para que proceda
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Sobre el régimen de los recursos naturales y el ambiente. ..

la indemnizacién en derecho piiblico, es necesario que se compruebe: a)
la singularidad del daio; b) que lo afectado sea un verdadero derecho; y ¢) que
el dafio sea mensurable econdmicamente,” lo que nunca se da en casos de la
declaratoria general de bienes como del dominio ptblico. En estos casos,
el legislador ni expropia unos derechos determinados ni los confisca; s6lo
establece que un género de bienes no pueden ser susceptibles de propie-
dad privada, es decir, que ésta no puede existir, y que la que existia, se
extingue, por imposibilidad en el objeto.

- En Venezuela, por efemplo, en materia de recursos naturales, ademas
de las genéricas normas del Cddigo Civil que se referfan a los lagos y a
las ciertas aguas como del dominio ptiblico, y a algunas leyes que taci-
tarnente consideraban por ejemplo a los recursos mineros, del subsuelo
como del doininio publico, la Constitucién de 1999 ha complementado en
forma importante dicho régimen al haber expresamente declarado como
tales bienes del dominio publico, primero, a los yacimientos mineros y
de hidrocarburos (Art.12), siguiendo lo que ya se habia dispuesto en la
Ley de Minas de 1999 (art. 2), y en la Ley Orgéanica de Hidrocarburos
Gaseosos de 1999 (art. 1); segundo, a las “las costas marinas” (art. 12); lo
cual se complementd a parir de la Ley de Conservacién y Saneamiento
de Playas de 2000 (art. 2); vy tercero, las aguas, al establecer el articulo
304 de la Constitucion que “Todas las aguas son del dominio piiblico de
la Nacidn, insustituibles para la vida y el desarrollo...” lo cual se ratificé
en la Ley de Aguas de 2005.2 Estos bienes publicos del dominio ptblico,
se han regulado ademds en la Ley Organica de Bienes Publicos de 2008,
la cual siguiendo fundamentalmente lo dispuesto en la Constitucidn,
considera que son tales:

“1.- Los bienes destinados al uso piblico, como plazas, parques,
infraestructura vial, vias férreas, caminos y otros.

2.- Los bienes que enrazén de su configuracién natural, construccién
o adaptacion especial, o bien por su importancia histérica, cientifica o
artistica searn necesarios para un servicio ptiblico o para dar satisfaccién

1 Vedse en Gaceta Forense N 61, 1968, pp. 105 a 108)
Véase Gaceta Oficial N° 38.595 de 02-01-2007. Véase los comentarios en Allan R.
Brewer-Carfas, “La declaratoria de todas las aguas como del dominjo ptblico
en &l Derecho Venezolano” en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
Universidad de Montevideo, Nos. 3-4, afio XXIII, Montevideo 1975, pp. 157-169; Ley
de Aguas, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2008

3 Véase en Gaceta Oficial N° 39.952 de 26-06-2012.
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a una rnecesidad pablica y que no puedan ser facilmente reemplezados
en esa funcién.

3. Los espacios lacustre y fluvial, mar territorial, dreas marinas
interiores, histéricas v vitales y las comprendidas dentro de las lineas de
base recta que ha adoptado o adepte la Reptblica; las costas marinas; el
suelo y subsuelo de éstos; el espacio aéreo continental, insular y marftimo
y los recursos que en ellos se encuentran, incluidos los genéticos, los de
las especies migratorias, sus productos derivados y los componentes
intangibles que por causas naturales alli se hallen.

4.- Los yacimientos mineros y de hidrocarburos, cualquiera que sea
su naturaleza, existentes en el territorio nacional, bajo el lecho del mar
territorial, enla zona econdmica exclusiva y en la plataforma continental.

5.- Todos aquellos bienes a los que por ley se confiera tal cualidad.”

Lo importante a destacar sobre los bienes del dominio publico,
es que la técnica de publicizacién que ello implica, excluye la posibi-
lidad derecho alguno de los administrados de tener el uso exclusivo
de dichos bienes o e explotar los recursos naturales existentes en ellos,
lo cual s6lo pueden hacer mediante una concesién administrativa, o
mediante permisos o licencias, de acuerdo con el grado de intervencién
administrativa, todas técnicas administrativas del derecho adminis-
trativa mediante las cuales el Estado concede u otorga el derecho de
explotacion a un administrado.

En cuanto a las concesiones, por ejemplo, en la Constitucion vene-
zolana de 1999 se mencionan las de explotacion de recursos naturales,
al disponerse que en los casos de explotacion de recursos naturales
propiedad de la Nacién con exclusividad o sin ella, “el Estado podra
otorgar concesiones por tiempo determinado, asegurando siempre la
existencia de contraprestaciones o conirapartidas adecunadas al interés
ptiblico” (art. 113).

En cuanto al segundo caso, se trata de la reserva al Estado de
terminadas actividades econémicas, lo que también implica el cambio
de su estatus juridice de las mismos, que de actividades susceptibles de
ser realizadas por los administrados conforme a su libertad econémica,
pasan a ser actividades reservadas al Estado y excluidas de su libre desa-
zrollo por los particulares.

Hn este caso, tampoco se trata de limitaciones a la libertad economica
delos administrados, las cuales una vez establecidas legalmente tienen en
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cornin Gue presuponen st existercia, v en tanto gue allo es asi, se Hinita su
ejercicio o se lo restringe, en un caso especifice. En los casos de actividades
reservadas al Estado, no constituyen limitacicnes a la libertad econémica,
pues esta no Se Presupone, sino que se excluye.

Enla Constitucién venezolana de 1961, en una norma que luego se
reccgio en la Constitucidn de 1999 (art. 302), y siguiendo la orientacién
de 1a Constitucién de 1947, se establecid expresamente la posibilidad que
tiene el Estado de “reservarse determinadas industrias, explotaciones o
servicios de interés publico por razones de conveniencia nacional” (Art.
97), abriéndose asi la posibilidad, no ya de que el Estado pueda desarrollar
actividades empresariales, sino que las pueda realizar en forma exclusiva,
reservada, excluyendo a los particulares del &mbito de las mismas.

En estos casos, la reserva de actividades econdmicas por parte del
Estado conlleva bédsicamente una prohibicién impuesta a los particulares
de realizar actividades propias del sector reservado, lo que afecta tanto
a aquelios particulares o empresas que verdan realizando actividades en
el sector, como a cualquier particular o empresa, que pretendiera, en el
futuro, realizar dichas actividades. Después de la reserva, los particulares
o empresas que operaban en el sector no podrian continuar realizando
sus actividades, y hacia el futuro, ningtin otro particular podria realizar
nuevas actividades en el sector. La libertad econdmica, en el mismo, con
- la reserva, queda excluida y es imposible ejerceria.

Como consecuencia de ello, el acto de reserva, per se, no conlleva
derecho alguno de los particulares afectados a indemnizacidén por parte
del Estado. Aquellos, simplemente, cesan en sus actividades, y un deber
de indemnizacién sélo surgiria si el Estado decide apropiarse de las
instalaciones o de las empresas de los particulares que operaban en el
area reservada, es decir, decide nacionalizar esas empresas.

Esto se dedujo por ejemplo de las normas de la Ley que reserva al
Estado la industria del Gas Natural, dictada en Venezuela el 26 de agosto
de 1970% enla cual se reservo al Estado la “industria del gas proveniente
de yacimientos de hidrocarburos” (Art. 1°), estableciéndose la obligacion
de antiguos los concesionarios de “entregar al Estado, en la oportunidad,
medida y condiciones que determine el Ejecutivo Nacional, el gas que
se produzca en sus operaciones” (Art. 3%). Por ello, el Estado se cbligé
a pagar a los concesionarios “los gastos de recoleccién, compresion y

4 Véase en Gaceta Oficial N° 29.594, de 26-08-1971.
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entrega del gas” (Art. 77). En ese caso la reserva, per se, no dio ningin
dereche a indemnizacion a favor de los antiguos concesionarios, pero e
Estado si estaba obligado a pagar Ios costos de la recoleccidn, compresion
y entrega del gas, previéndose en la Ley una compensacién “en el caso de
que el Estado decida asumir las operaciones de recoleccion, compresién
y tratamiento en plantas que actualmente realizan los concesionarios”,
fijandose incluso su monto equivalente “a la parte no depreciada del
costo de las instalaciones y equipos que requiere para esas operaciones
o el valor de rescate de los mismos si éste fuere menor que aquél” (Art.
8"). De acuerdo a esto, la indemnizacién sélo procedia si el Estado deci-
dia apropiarse de las instalaciones, y por esa apropiacion indemnizaba
al concesionario; la reserva, en si misma, en cambio, como prohibicion
impuesta a los concesionarios de seguir aprovechandose del gas natural,
no dio derecho alguno a indemnizacién.

Esto mismo ocurrid en materia de la industria petrolera en 1975
respecto de la cual se produjo Ja nacionalizacion de la misma, al imponerse
la a las antiguias empres=s concesionarias transferirle a éste la propiedad
de los bienes de las mismas, mediando indemnizacion.

En estos casos, la reserva tiene como consecuencia dos efectos
fundamentales: en primer lugar, establecer a favor del Estado un mono-
polio de derecho; v en segundo lugar, establecer, como consecuencia,
una prohibicién para los particulares de realizar actividades en el sector
reservado, en virtud de la exclusién de la libertad econémica que implica.
Por esta sola reserva, no tiene el Estado obligacién alguna de indemnizar
a los particulares excluidos. Pero si ademas de la reserva, ésta se acom-
pafia con la exigencia v obligacién impuesta a los particulares y empresas
afectadas, de transferir forzosamente al Estado las instalaciones, con que
operaban, se estd en presencia de la figura de la nacionalizacién, que sf
da derecho a indemnizacién.

En el ordenamiento juridico venezolano, por tanto, la figura de la
reserva junto con la expropiacion, da origen a la institucion de la nacio-
nalizacién, la cual se realizé entre otras respecto de las industrias del
hierro y del petroleo,’ mediante el Decreto-Ley que reserva al Estado la
industria de la explotacién de mineral de hierro®y en la Ley Orgénica que

5 Véase Allan R. Brewer-Carias y Enrique Viloria V., Sumario de las nacionalizacio-
nes (fierro y petroleo) Ediciones Conjuntas, Editorial Juridica Venezolana, Univer-
sidad Catolica del Tdchira, Caracas-San Crist6bal, 1985.

6 Véase Decreto-Ley N° 580, de 26-11-74, en Gaceta Oficial N° 30.577, de 16-12-1974.
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reserva al Estado la industria y el comercio de los hidrocarburos, de 25 de
agosto de 1975 (Ley de nacionalizacién petrolera),’, con la cual, junto con
la reserva al Estado de las mismas, el Estado asumi6 las industrias con
empresas plblicas constituidas mediante la expropiacién de los bienes
de las antiguas concesionarias.

El efecto de la nacionalizacién de la industria petrolera, que por
supuesto no afecto la propiedad del subsuelo que siempre ha sido del
dominio pablico, fue que la actividad econdrmica de la misma se excluy6
del ambito de la propiedad privada, quedande reducida la posibilidad
de los administrados de participar en las actividades de la industria a
la aplicacién de la técnica de la contratacion administrativa, mediante
converjos de operacion o de asociacién. Para ello, el articulo 5° de la Ley
Orgéanica, establecié que:

“Articulo 5°. ~ El Estado ejercera las actividades sefialadas en el
articulo 1° de la presente Ley directamente por el Ejecutivo Nacio-

‘nal o por medio de entes de su propiedad, pudiendo celebrar los
convenios operativos necesarios para la mejor realizacién de sus
funciones, sint que en ninglin caso estas gestiones afecten la esencia
misma de las actividades atribuidas.

En casos especiales y cuando asi convenga al interés publico, el
Fjecutivo Nacional o los referidos entes podrén, en el ejercicio de
cualquiera de las sefialadas actividades, celebrar convenios de
asociacién con entes privados, con una participacién tal que garan-
tice el control por parte del Estado y con una duracién determinada.
Para la celebracién de tales convenios se requerird la previa autori-
zacién de las Camaras en sesién conjunta, deniro de las condicio-
nes que fijen, una vez que hayan sido debidamente informadas por
el Ejecutivo Nacional de todas las circunstancias pertinentes.”

Se estableci6 as{ una reserva al Estado de cardcter exclusivo, pues
el derecho a gjercer la actividad no podia otorgarse a los particulares
mediante concesiones, atin cuando no totalmente excluyente, al permitirse
la participacién de los particulares o del sector privado en la industria,
mediante las dos modalidades contractuales sefialadas: los convenios

7 Véase en Gaceta Oficial N°1.769, Extr. de 29-8-1975. Véase Allan R. Brewer-Carias,
“Introduccién al Régimen Juridico de las Nacionalizaciones en Venezuela”, en
Archivo de Derecho Piublico y Ciencias de la Administracién, Vol, 1II, 1972-1979,
Tomo I, Instituto de Derecho Publico, Facultad de Ciencias Juridicas vy Politicas,
Universidad Central de Venezuela, Caracas 1981, pp. 23-44.
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operativos y los convenios de asociacién que se pedian establecer cop
empresas privadas. Los prireros no afectaban en forma aiguna la veserva
gue se habia hecho al Estado de la industria, y podian suscribirse todos
los que las empresas petroleras nacionalizadas considerasen necesarios
para la mejor realizacidn de sus actividades.

Los converios de asociacién, en cambio, permitian al Estado asociarse
con partculares para realizar las actividades reservadas, lo que implicaba
un régimen juridico excepcional de asociacién o participacion del sector
privado en las actividades reservadas a través de empresas mixtas some-
tidas al contrel estatal, lo que exigfa la intervencion previa del drgano
legislativo para que pudieran suscribirse.

Entodo caso, era s6lo a través de los referidos convenios de asociacion
que en la Ley de Nacionalizacién se permiti6 la participacién del capital
privado en la industria petrolera nacionalizada, es decir, en la industria
y comercio de los hidrocarburos. Para ello, en 1995, las Camaras Legisla-
tivas autorizaron mediante Acuerdo, la “celebracidén de los Convenios de
Asoclacidn para la exploracion a riesgo denuevas dreas y la produccién de
hidrocarburos bajo el esquema de ganancias compartidas”®, habiéndose
procedido a la suscripcién de los mismos, mediante la constitucion de
empresas mixtas, con capital mayoritario de Jos inversionistas privados
pero somefidas a control del Estado.?

Esa modalidad de participacién del sector privado en la industria
petrolera comenz6 a cambiar con la sancién en 2001 de la nueva Ley
Organica de Hidrocarburos, ¥ que derogé la Ley de nacionalizacién
Petrolera de 1975 y con ella la figura de los Convenios Operativos y de
Asociacién, los cuales posteriormente fueron terminados anticipada-
mente a partir de 2006, habiendo producido la estatizacién de la industria
petrolera® y la subsecuente constitucion de empresas mixtas con capital

8 Véase Gaceta Oficial N° 35.754 de 17-07-1995.

Véase Allan R. Brewer-Carias, “El régimen nacicnal de los hidrocarburos apli-
cable al proceso de la apertura petrolera en el marco de la reserva al Estado de
la Industria Petrolera”, en FUNEDA, La apertura petrolera, I Jornadas de Derecho de
Oriente, Caracas, 1997, pp. 145-172.

10 Gaceta Oficial N® 37323 de 13-11-2001. Reformada parcialmente en 2006, Gaceta
Oficial N° 38.493 de 04-08-2006

11 Véase Allan R. Brewer-Carfas, “La estatizacion de los convenios de asociacién
que permitian la participacién del capital privado en las actividades primarias
de hidrocarburos sucritos antes de 2002, mediante su terminacién anticipada y
unilateral y la confiscacion de los bienes afectos a los mismos”, en Victor Herndn-~

ve)
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mayoritario del Estado. Dicho proceso de terminacion anticipada de los
Converdos Operativos v de extincién de los Convanios de Asociacién
se produjo mediante las siguientes leyes: la Ley de Regularizacion de la
Pa%i'i-cipacién Frivada en las Actividades Primarias Previstas,? el Decreto
Ley 5.200, contentivo dela “Ley de Migraciér a Empresas Mixtas de los
Cenvenios de Asociacién de la Faja Petrolifera el Orinoco, asi como de
los Convenios de Exploracion a Rissgo y Ganancias Compartidas,”® y
Ley sobre los fifectos del Proceso ds Migracién a Empresas Mixtas de los
Convenios de Asociacion de la Faja Petrolifera del Orinoco; asi come de
los Convenios de Exploracién a Riesgo y Ganancias Compartidas (en lo
adelante “Ley de Efectos de la Migracion”).*

. LA TECNICA DE LA PLANIFICACION TERRRITORIALY DE
LA ORDENACION DEL TERRITORIO

2.3. Elrégimen administrativo de lo ordenacidn tersitorial

Una segunda técnica administrativa de derecho administrative en
relacién con los recursos naturales y el ambiente, distinta ala veserva, que
precisamente se desarrolla cuando no hay reserva al Estado de la activi-
dad, es la dela planificacion, v en especifico, de la planificacion teyritorial;
técnica que adquiri6 carta de naturaleza en el derecho administrativo a
partir del desarrolio progresivo del régimen de regulacion, proteccidn,
explotacién y conservacion de ios recursos naturales y del ambiente, de
la consigujente limitacion de las actividades de los particulares respecto
de los mismos, ¥ de la accién de control de la ocupacion del territorio
fanto por acciones piblicas como por actividades privadas.

dez Mendible (Coordinador), Nacionalizacidn, Libertad de Empresa y Asociaciones
Mixtas, BEditorial Juridica Venezolana, Caracas 2008, pp. 123-188; y en www.
allanbrewercarias.com (Biblioteca Virtual, 1.4 ‘Articulos y Estudios, No. 538,
2008); “The ‘Statization’ of the Pre 2001 Primary Hydrocarbons Joint Venbture
Exploitations: Their Unilateral termination and the Assets’ Confiscation of Some
of the Former Private parties” en Oil, Gas & Energy Law Intelligence, www.
gasandoil.com/ogel/ ISSIN: 1875-418X, Issue Vol 6, Issue 2, (OGEL/ TDM Special
Jssue on Venezuela: The battle of Contract Sanctity vs. Resowrce Sovereignty,
ed. By Elizabeth Eljuri), April 2008; y en www.allanbrewercarias.com (Biblioteca
Virtual, {14 Articulos y Estudios, No. 560, 2008).

1 Gaceta Oficial N° 38.419 del 18-04-2006
12 Gaceta Oficial 38623 de 16-2-2007
14 Gaceta Oficial N° 38.785 de 08-10-2007
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Esto origing un importante desarrolio legislativo, un ejemplo del
cual fue la Ley Orgéanica para la Ordenacién del Territorio de Venezuela
de 1983, enla cual se definid la ordenacién del territorio como “laregu-
lacién y promocion de la localizacién de los asentamientos humanos,
de las actividades econdmicas y sociales de la poblacién, asi como el
desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr una armonia entre el mayor
bienestar de la poblacién, la optimizacién de la explotacién y uso de los
recursos naturales y la proteccién y valorizacién del medio ambiente,
como objetivos fundamentales del desarrollo integral.”

Esta nocidn, omnicomprensiva, abarcaba, por ejemplo, las acciones
tendientes a definir los mejores usos de los espacios de acuerdo a sus
capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecoldgicas; a establecer
los criterios de orientacién de los procesos de urbanizacién, industria-
lizacién, desconcentracion econdmica v de asentamientos humanos; a
indicar la mejor distribucién de la riqueza en beneficio de los sectores y
regiones de menores ingresos y a las localidades menos favorecidas; a
lograr un desarrollo regional arménico que permita corregis y superar el
desequilibrio entre Jas grandes ciudades y el resto del pais, y entre unas
regiones y otras; a lograr un desarrollo agricola y el ordenamiento rural
integrados, para mejorar las condiciones de habitabilidad del medio rural
y para la creacion de la infraestructiira necesaria para el fomento de la
actividad del sector agropecuario; a ordenar el proceso de wrbanizacién
v la desconcentracion urbana, mediante la creacién de las condiciones
econdmicas, sociales y culturales necesarias que permitan controlar el flujo
migratorio a las ciudades; a determinar criterios de desconcentracion y
localizacién industrial con el objeto de lograr un desarrollo econémico
més equilibrado y un racional aprovechamiento de los recursos natura-
les; a definir los corredores viales y las grandes redes de transporte; a
procurar la proteccién del ambiente, y la conservacion y racional apro-

15 Gaceta Oficial N° 3.238 de 11-08-1983. Véanse los comentarios a dicha Ley en
Allan R. Brewer-Carfas, “Introduccion al régimen juridico de la ordenacién del
territorio,” en Ley Orgdrica para la Ordenacion del Territorio, Editorial Juridica
Venerzolana, Caracas 1984. Dicha Ley se derogé por la Ley Organica de Gestién
territorial y urbana publicada inicialmente en Gaceta Oficial N° 38.263 de 01-09-
2005, fue luego reimpresa por error material (omisién de los articulos 60 y 61)
en la Gaceta Oficial N° 38.264 del 02-09-2005. Dicha Ley también derogé la Ley
ey Orgénica de Ordenacion Urbanistica de 1987, publicada en Gaceta Oficial N°
33.868 de 16-12-1987. Véanse los comentarjos a dicha Ley en Allan R. Brewer-
Carfas, “Introduccién general al régimen legal de la ordenacion urbanistica,” en
Ley Orginica de Ordenacion Urbanistica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas .
1988.
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vechamiento de las aguas, los suelos, el subsuelo, los recursos forestales

demas recursos naturales renovables y no renovabies en funcidn de la
ordenacion del territorio; a velar por la descenwalizacién y desconcen-
tracién adminisirativa regional, a los efectos de lograr una més adecuada
participacion de las regiones y de los Estades y Municipios en las tareas
del desarrollo Nacional; a fomentar de iniciativas pitblicas y privadas que
estimulen la participacidn ciudadana en los probiemas relacionadoes con
la ordenacion del territorio vla regionalizacién;

De esta precisién tan universal de lo que implica y conlleva la
ordenacion de la ocupacion del territorio, como politica estatal, reésulia
evidente que la misma derivd de la incorporacién progresiva de la pers-
pectiva espacial en las técricas tradicionales de planificacién econémica
y social a escala nacional.

Tal como lo pecisé Claudius Petit, quien fuera Ministro de Urba-
nisme v Reconstruccion de Francia en la década de los cincuenta dei Siglo
pasado, en pleno proceso de reconstruccién después de la Segunda Guerra
Mundial, aal indicar que esa politica buscaba, “en el &mbitc geogréfico de
Francia, la mejor reparticién de los hombres en funcién de los recursos
naturales y de las actividades econdmicas™. Ello no era otra cosa que le
dicho por uno de los urbanistas mas destacaclos de comienzos del Siglo
pasado, Le Corbusier, cuando definié la ordenacién del territorio come
“la organizacién, en el suelo, de los establecimientos humanos de manera
de satisfacer mejor las aspiraciones humanas”". De estas aproximaciones,
resultan como lineas centrales de esta politica estatal, no sélo la necesaria
reparticion equilibrada de los recursos humanos y de los recursos econémi-
cos en el espacio para satisfacer las aspiraciones fiumanas, sino la necesidad
de organizar ese espacio para lograr adecuadamente dicha reparticion en
funci6n de los recursos naturales renovables existentes en el territorio.

De alli la clasica definicién J. M. Auby y Rober Ducos-Ader, de ia
ordenacion del territoric como la politica “que tiene por objeto organizar
y repartir en el cuadro geogréfico de un pais, las diversas actividades
humanas, en funcién de una normalizacion de las necesidades del indi-
viduo y de la colectividad™®.

16 Citado por André de Laubedere, Droit public économique, Parfs 1979, p. 322

17 Citado por Conseil d'Europe, Aménagement du territoire (Probléme européen),
Rapport de I’ Assemblée Consultative, 1968, p. 28.

18 Veéase Droit Administratif, Paxis 1973, p. 686.
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Estas niociones gensvales v cldsicas de la ordenacidn del territn.
rio, en definitiva, identifican desde mitades del siglo pasad una politicy
ptblica que los Estados han venido asumiendo a los efectos de ordeng;
toda medida que puade ser adoptada ianto en el sector priblico como en
el sector privade que pueda tener influencia directa o indirectamente ey
la utilizacién del espacio. Se trata, por supuesto, de una politica estatal de
largo plazo, vinculada con la estrategia de desarrollo econdmico ¥V social
de la Nacién; razén por la cual la planificacion terriforial siempre se vig
como urn nstrumento de planificacion general del desarrollo econdmico y
social a largo plazo, de manera que sirva de marco de referencia espacial
a los planes de desarrollo econdmico y social de un pais y a los planes
sectoriales adoptados por 2l Estado, considerando las potencialidades y
restricciones del territorio nacional.

Planteada en estos términos la nocidn de ordenacién del territorio,
es evidente que esta politica, como se dijo, no se limita a tratar problemas
especificamenta urbanos y del urbanisro, aun cuando, sin duda, fueron
los urbanistas y los arquitectos los que por primera vez se plantearon el
problema de la ordenacion del territorio; ya que tiene relacidn ademas, por
ejemplo, con la determinacion del sistema de cindades, y los problemas
de de localizacion indusirial, de crdenacién rural, de reforima agraria y de
conservacién y proteccidén del ambiente, Y en muchos caso, para poder recti-
ficar las estructuras territoriales derivas de un crecimiento econémico més
o menos espontaneo o de una explosidn demogréfica a veces inconirolada,
para darles una configuracion mas adecuada al interés comiin.

Debe recordarse que estas motivaciones, por supuesto, se plantea-
ron con cardcter dramético en Buropa a comienzos de los afios cincuenta,
por la necesidad de reconstruir los pafses en forma acelerada después de
la hecatombe de la guerra, lo que provocd que se lievasen a la préctica
soluciones que luego se propagaron en otros paises en. los cuaies se han
producido exigencias similares, pero por causa del crecimiento desordenado
y la explosién demografica, definiéndose politicas piiblicas, por gjemplo,
tendientes a frenar la concentracién asfixianie alrededor de los polos de las
ciudades capitales, a equilibrar el crecimiento urbano, repartiéndolo enun
mayor ntitero de ciudades, a provocar ura mejor utilizacién del espacio
y de los recursos naturales renovables, y a intentar alcanzar, de un modo
general, un desarrollo equilibrado sobre el conjunto del territorio utilizando
el espacio de manera 6ptima a las necesidades de la poblacién®. El problema,

19 Cfr. André de Laubedére, op. cit., pp. 322y ss.
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por supuesto, en oire contexto también se ha planteado en América Tatina,
provocado por la explosion demografica, el fenémeno de urbanizacién, la
concentracion econémica, el centralismo politico-administrative, la crisis
del medio rural, v el deteriore de los recursos naturales.

De alli, los esfuerzos realizados por ejemplo con la sancién de leyes
com.0 la mencionada Ley Organica para la Ordenacién del Territorio de
Venezuela de 1983, en la cual se definié a la ordenacién del territorio
como “la pelitica de Estado, dirigida a la promocién y regulacién de la
ocupacion y uso del territorio nacional, a la localizacién y organizacién
de la red de centros poblados de base urbana y rural, las aciividades
econémicas y sociales de la poblacién y la coberiura del equipamiento de
infraestructuras de servicios, en armonia con el manejo y aprovecharmiento
de los recursos naturales y la prevencién de riesgos naturales, en funcién
de la proteccion y valoracién del ambiente, a fin de lograr los objetivos del
desarrollo sustentable, crear las condiciones favorables a la recepcion del
gasto piiblico y la orientacién de la inversién privada como parte integral
de la planificacién econdmica y sociat de la Nacién” (art. 2).

Bsta definicién, siguid en lineas generales la que formulamos en
1980, cuando se comenzé a plantear en Venezuela la necesidad de una
legislacion que regulara el proceso de ordenacién territorial, cuando
indicabamos, con base en antecedentes previos, *. que la ley debia tener

20 Deben recordarse, por ejemplo, que las definiciones publicas sobre la materia
comenzaron a nivel técnico cen los trabajos de la Comisién de Administracion
Piblica de la Presidencia de la Reptiblica entre 1970 v 1972, cuando se definieron
los sectores de actividad publica entre los cuales estaba los que se calificaron del
drea de la ordenacion del territorio (Véase Informe sobre la Reforma de la Adwmi-
nistracion Piblica Nacional, Caracas 1972, Tomo I, p. 290.). A nivel de decisio-
nes formales el proceso comenzé en 1974 en los considerandos del Decreto N
168 de 11-06-74 destinado a crear una Comisién para la definicién del programa
gubernamental de viviendas (Gaceta Oficial N° 30424 de 11-06-1974). Aun
cuando el objetivo de este Decreto era otro, en sus considerandos se definieron,
por primera vez, a nivel formal, los objetivos de una politica de ordenacion del
territorio. El Decreto sefialaba que la mencionada Comisién debia formular el
programa de vivienda en el marco de una politica integral de desarrollo espacial
que debia corresponderse con los siguientes aspectos: 1. Una mejor distribucion
de la riqueza que beneficie prioritariamente a los sectores de menores ingresos
y a las localidades menos favorecidas; 2. Un desarrollo regional arménico que
permita corregir y superar el desequilibrio entre las grandes ciudades y el resto
del pais; 3.Un impulso eficaz y coordinado al desarrollo del sector agricola, que
mejore las condiciones de habitabilidad del agro venezolano y cree las infraes-
tructuras adecuadas para el fomento de las actividades del sector; 4. El uso més
racional de los factores productivos y fundamentales del factor humano, con
miras a estimular el empleo, y 5. La desconcentracién urbana, mediante la crea-
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“por objeto establecer, dentro de la politica de desarroilc integral de 15
Nacién, los principics rectores de la ordenacién de su territorio, a log
efectos de lograr una equilibrada ocupacién del misino, la atenuacion de
los desequilibrios regionales, y la adecuada localizacion en €l territorio
nacionel, de los asentamientos humanos y de las actividades econémicas,
en funcién de la protecciéon del ambiente y de les intereses colectivos e
individuales del hombre”?.

2.2.  La vinculacidn entfre ordenncion del tevritorio y el végimen de los
recursos naturales

Uno de los aspectos que deben destacarse como de mayor influen-
cia en la cristalizacion del régimen de la ordenacién del territorio en
Venezuela, fue su vinculacién con el tema de la proteccién ambiental, al
punto de que en venezuela, el articulo 128 de la Constitucién impone a]
Estado la obligacion de desarrollar una politica de ordenacién del terri-
torio atendiendo a las realidades ecolégicas, geograficas, poblacionales,
sociales, culturales, econdmicas, politicas, de acuerdo con las premisas
del desarrollo sustentable, que incluya la informacién, consulta y parti-
cipacion ciudadana.

Esta vinculacién, sin duda tuvo su origen en el sector pablico, en
el texto de la devolucion al Congreso, el 2 de septiembre de 1974, por el
Presidente de la Reptiblica, de la Ley sobre Conservacién, Proteccién vy
Mejoramiento del Ambiente que habia sido sancionada el 1° de agosto
de ese afio, a los efectos de su reconsideracion por el érgano legislativo.
En esta comunicacién, por primera vez se incorpord, dentro del lenguaje
politico oficial, la idea de ordenacién al territorio, y podria incluso decirse
que la razén fundamental por la cual se devolvio la Ley de Conservacion,

cién de las condiciones econdmicas, sociales y culturales necesarias que permi-
tan detener el flujo migratoric a las ciudades. Estos considerandos del Decreto
N’ 168, constituyeron el primer acto oficial y pablico mediante el cual, quizas sin
quererse, se definio lo que podia ser, en nuestro pais, los objetivos de una politica
de ordenacién de un territorio. Antes, sin embargo, en la Exposicion de Moti-
vos de la Ley Orgénica que autorizd al Presidente de la Republica para dictar
medidas Extraordinarias en materia econémica y financiera de 31-05-74, se habia
anunciado la presentacion al Congreso de una Ley de Ordenacién del Territorio,
la cual tendria “por objeto establecer los pafrones para una 6ptima utilizacion
del espacio fisico mediante la racionalizacion del uso del territorio nacional y su
vinculaci6n a las exigencias del elemento humano que lo disfruta”.

21 Véase, Allan R, Brewer-Carias: El sistemn de economia mixta. Libertad econdmica.
Planificacion y ordenacion del territorio, (mimeo), Caracas 1980, p. 154.
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Proteccién y Mejoramiento del Ambiente al Congresc, fue porque esaLe
se habia redactadc en forma aislada frente al problema de la ordenacion
del territorio, considerdndose, al contrario, que la politica de conservacion,
mejoramiento y proteccién del ambiente debia estar encuadrada en una
politica mds general, de ordenacion del territorio, la cual debia compren-
der no sélo los problemas relatives a la conservacién del ambiente, sino

roblemas tales como la regionalizacion, la urbanizacion, la localizacién
industrial, el sistema de ciudades.

Enefecto, segtin la opinidn del Presidente de la Reptblica la Ley sélo
atacaba un aspecto del problema general que debia regular y, decia en ia
comunicacion, luego de una serie de consideraciones, que lo obligaban a
“sostener que el problema de la conservacidn, proteccidén y mejoramiento
del ambiente, al que atiende de manera preferente la ley, es sélo un aspecto
de una problematica mds amplia y compleja en la cual es imposible inad-
vertir cuestiones como desconcentracion industrial, aprovechamiento
racioral de los recursos naturales, planificacion de la poblacién y de los
asentamientos humanos; utilizacion de las fuentes energéticas para garan-
tizar la armonia entre las necesidades del hombre y del medio; ordenacién
territorial; proceso de regionalizacién del pais, y, en general, desarrollo
de una educacién y de una cultura que propenda al mejoramiento de la
calidad de la vida de los venezolanos de hoy a de las generaciones futu-
ras”. Agregaba el Presidente de la Reptiblica que la Ley sancionada por
el Congreso, era “incompleta, pues deja de regular otros factores (ademas
de la conservacidn, proteccién y mejoramiento del ambiente) que inciden
sobre el problema y constituyen cuestiones de necesaria consideracién”.
En otras partes de esta comunicacidn sefialaba: “En este orden de ideas, la
planificacién del desarrollo debe efectuarse dentro del marcao espacial que
implemente la ordenacion del territorio y nos permita establecer jerarquias
y funciones al sistema de ciudades...”2.

Como consecuencia de dicha devolucion legislativa, se sancioné la
Ley Organica del Ambiente de junio de 1976, en la cual se recogieron
los principios que el Presidente de la Reptiblica habfa expuesto en su
comunicacion del afio 1974, en la cual se vinculd toda la problematica
del ambiente con las méds amplias de la ordenacién del territorio, pero
incorporando estas a aquella. Inclusive, a los efectos de la Ley, dice el
articulo 3" “La conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente

22 Véase en El Nacional, Caracas 3-9-1974.
23 Gaceta Oficial, No 31.004 de 16-6-1976.
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comprendera: 1) La ordenacion territorial y la planificacion de los procesog
de urbanizacion, industrializacién y poblamiento v desconceniracion
econémica en funcién de los valores del ambiente” y luego, en el articulg
7" al hablar del Plan Nacional de Conservacién, Defensa y Mejoramiento
del Ambiente, dice que deberd contener, “1) La ordenacicn del territorio
nacional”; es decir, de nuevo menciona, en primer lugar, la problematica
de la ordenacién del territorio.

Posteriormente, en virtud delo establecido enla Ley Orgdnica dela
Administracion Central de diciembre de 1976*, en abril de 1977 comenzo
a funcionar el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables, con lo cual se pracisaron ain mas, en e sector ptiblico, los
elementos bésicos de la politica de ordenacién del territorio, en relacion
la planificacién fisica y espacial a escala nacional, regional y urbanistico; la
politica del uso de la tierra y las autorizaciones para el uso y desarrollo de
las tiexras por parte de los organismos ptblicos nacionales, y la elaboracion
v establecimiento de normas que orienten el proceso de utilizacién de
la tierra. Ademas, se atribuyd a dicho Ministeric del Ambiente v de los
Recurses Naturales Renovables, competencia para adecuar y coordinar
las actividades de la Administracién Piblica, en cuanto tengan relacion
con el ambiente y los recursos naturales renovables y, en particular, las
relativas a los procesos de urbanizacién, industrializacién, desconcen-
fracién econdmica, desarrolle agricola y ordenacién del territorio, en
coordinacién con los Ministerios responsables de estas areas. Ademids,
se debe destacar que en 1979, al crearse los Gabinetes Sectoriales previs-
tos en el articule 10 de la Ley Orgénica de la Administracién Central, se
cred el Gabinete Sectorial de Ordenacién del Territoric v de la Gestién
del Desarrollo Fisico™.

24 Gaceta Oficial N° 1.932, Exir. de 28-12-1976. El esquema conceptual bésico de la
reforma de esta ley, particularmente en los sectores de actividad publica englo-
bados en el concepto de ordenacion del territorio, los formulados en “Algunas
ideas para la implementacién de la reforma administrativa en los sectores de
desarrollo fisico y ordenacion del territorio” (1574), en Allan R. Brewer-Carfas,
Derecho y administracion de las aguas y de otros recursos naturales renovables, Cara-
cas, 1976, pp. 155 a 174.

25 Decreto N"133 del 31-05-79, en Gaceta Oficial N 31739 de 21-5-79.
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Pero lo importante de esta politica de ordenacién del territorio
para el derecho administrativo es que la misma dio origen, en los sistema
eccndimicos de economia de mercado a un sistema de planificacion que
en contraste con la planificacién indicativa en materia econémica v social,
debe ser una planificacién imperativa, como lo es toda la que tene rela-
cidn con el uso y ocupacion del territorio, y con los recursos naturales
renovables. Esto es particularmente importante en lo que se establezca
en los planes sobre los usos de las areas del territorio nacional, su litoral
v los espacios marinos de su influencia; la localizacion de actividades
industriales, agropecuarias, mineras y de servicios; el sistema de ciuda-
des; los espacios sujetcs a un régimen especial de conservacién, defensa
y mejcramiento del ambiente; las dreas sujetas a limitaciones derivadas
delzs exigencias de seguridad y defensa; el régimen de explotacion de los
recursos naturales; la localizacién de las obras de infraestructura relativas
a energla, comunicaciones terrestres, marftimas v aéreas; aprovechamiento
de recursos hidraulicos; v los corredores viales y de transporte

Como lo establecio la Ley Orgédnica de Crdenacion del territorio
de Venezuela en 1983, la ejecucion de los planes de ordenacion del tervi-
torio puede llevarse a cabo por los organismos piblicos directamente o
mediante entidades creadas al efecto, y por los particulares, actuando
éstos bajo la direccién y control de aquéllos (art. 41), correspondiendo
a todos de los organismos plblicos dentro de la esfera de sus respecti-
vas competencias deben velar por la efectividad y cumplimiento de las
previsiones contenidas en los planes de ordenacién del territorio (art. 40).
Para ello, la ley orgdnica expresaimente estableci6 el cardcter irnperat*
de los planes de ordenacién del territorio, disponiende que “los orga-
nismos de la Administracién Pablica Nacional, de los Estados y de los
Municipios, las dermnas entidades o instituciones estatales que conforman
la Administracién Descentralizada, y los particulares y demads entidades
de caracter privado, estdn obligados al cumplimienio de las disposiciones
contenidas en los planes de ordenacion territorial” (art. 42).

A los efectos de asegurar la ejecucion de los planes de ordenacion
del territorio tanto por el sector publico como por el sector privado, se
recurri6 en la Ley venezolara de 1983 a dos técnicas tradicionales del
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derecho administrativo, como fueron los actos administrativos de apro-
bacién y los actos adminisirativos de autorizacién.

En cuanto a las Aprobaciones Administrativas previstas para las
actuaciones del sector piiblico, la Ley Orgénica venezolana de 1983 dispuso
que todas las decisiones que adoptasen los organismos de la Administra-
cion Pablica Nacional, Central o Descentralizada que tuvieran incidencia
espacial e implicasen acciones de importancia nacional de ccupacion del
territorio® debian ser aprobados por el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables, a los efectos de su conformidad con los
linearnientos y previsiones del Plan Nacional de Ordenacién del Territorio
(afrt. 49). En particular, la ley enumerd como sujetas obligatoriamente a
aprobacion administrativa, las decisiones sobre localizacion y traslado
de industrias; afectacién de zonas para la reforma agraria; localizacién de
grandes aprovechamientos de recursos naturales; localizacién de nuevas
ciudades; trazado de los grandes corredores de vias de comunicacion; v
localizacién de puertos y aeropuertos.

La Ley Organica, ademaés, dado el cardcter obligatorio de la apro-
bacién administrativa para la realizacién de actividades que afecten el
territorio por parte de las propias autoridades administrativas, y para
evitar dilaciones indebidas en el procedimiento administrativo, adopté la
técnica del silencio administrativo positivo al disponer que si la solicitud
de aprobacién administrativa no se decidia por el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables mediante un acto administrativo
de otorgamiento o negativa en un lapso de 60 dias continuos, “contados
a partir del Gltimo requerimiento de informacién, vencido el cual sin
que hubiese habido pronunciamiento exprese, la decisién se considerara
aprobada” (art. 49).

En cuanto alas actividades de los particulares y entidades privadas
que impliquen ocupacién del territorio, la Ley Orgénica venezolana de
1983 adoptd la técnica de la autorizacion administrativa, al disponer que
la ejecucion de dichas actividades debia ser autorizada previamente por
las autoridades encargadas del control de la ejecucién de los planes, a
nivel nacional, estadal o municipal, dentro de sus respectivas competen-
cias (art. 53). La ley previ6 ademas, la técnica del silencio administrativo
positivo al preverse que el otorgamiento de las autorizaciones nacionales

26 Para las actividades que tuviesen incidencia territorial regional o municipal,
conforme a la misma ley, la aprobacién debia ser otorgada por los Gobernadores
de Estado y por los Municipios.
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reg;;onales respectivas, debia decidirse en unlapso de 60 dias continuos, a
contar del recibo de la solicitud respectiva, de manera que “vencido diche
lapso, sin que se hubiera otorgado o negado autorizacidn, se considerard
conicedida a cuyo efecto, las autoridades respectivas estdn obligadas a
otorgar la respectiva constancia” (art. 54).

Especificamente, ademads, para el caso de las Autorizaciones munici-
pales, la ley orgdnica, previé que el desarrollo de actividades por particula-
res o entidades privadas en las dreas urbanas y que implicasen ccupacion
del territorio, también debian ser autorizada por los Municipios, a cuyo
efecto, los interesados debian obtener de los Municipios, los permisos de
urbanizacién, construccién o de uso que establezcieran la Ley Nacional
respectivas y las Ordenanzas Municipales (art. 55), agregdndose que el
procedimiento para la tramitacién de las solicitudes de dichos permisos
municipales debia ser simplificado, y los mismos debian decidirse en un
lapso cle 60 dias continuos, contados a partir del recibo de las solicitudes
respei‘:ﬁvas, “vencido el cual, sin que se hubieran otorgado o negado los
permisos, se consideraran concedidos, a cuyo efecto los Municipios estan
obligados a otorgar la respectiva constancia de permiso.”

Las autorizaciones administrativas, por supuesto, debian ser otorga-
das de conformidad con los planes, por lo que en este caso, la Ley orgénica
adopt6 otra técnica de derecho administrativo importante como fuela de
Ja nulidad abscluta, al declarar que “Serdn nulas sin ningtin efecto, las
autorizaciones otorgadas en coniravencion a los planes de ordenacién
del territorio” (art. 56)

I LASTECNICA DELA CONCESION Y DELA CONTRATACIOIN
ADMINISTRATIVA PARA LA EXPLOTACION DE LOS RECUR-
SOS NATURALES

Como se ha indicado anteriormente, en régimen de proteccidn, conser-
vacion y aprovechamiento de los recursos naturales renovables es quizés
uno de los campos en los cuales mas se han desarrollado desde antafic las
técnicas propias det derecho administrativo desarrolladas con el objeto de
compatibilizar las actividades de los particulares con las politicas pablicas,
para asegurar que aquellas se ajusten a estas. Se trata, en efecto, del mundo
de las concesiones y autorizaciones administrativas.

Para ilustrar estas técnicas basta referirnos dentro del universo de
los recursos naturales, a los recursos mineros y petroleros, en los cuales
se han aplicado para asegurar que la explotacién de los mismos se realice
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de acuerdoe con los citerior y pardmetros establecidos por e} Estado, que
se los ha reservacio por ser bienes del domirio publico, 0 porque la actj-
vidad industrial respecto de los misrros, también se ha reservado o se
ha somstido a su control. De nuevo, recurrize al ejemplo del desarro)l,
normativo de la materia en Venezuela, donde como se dijo, los recursos
del subsuelo no séio se declararon constitucionalmente como del dominjo
puablico, sino que las actividades de explotacién se reservaron al Estado,
con distintas modalidades de posibilidad de participacion de los adm;-
nistrados en las mismas.

Al enfrentar este régimen en Venezuela, o hacerlo en cuaiquier orde-
namiento juricico, debe recordarse que en general, la gran division que
tiene que hacerse primariamente respecto de las actividades econémicas,
sin que quepan térininos medios, es si las mismas estdn reservadas al
Hstado sin que existe libertad econdmica respecto de ellas, o si las mismas
no estan reservadas al Estado existiends libertad econdmica?.

En las primeras, no existiendo libertad econémica dada la reserva
al Hstado, este puede otorgar el derecho a los particulares a realizarlas,
generalmente mediante el acto de concesidn, la cual por su cardcter
constitutivo crea en cabeza del concesionario el derecho que se concede;
en cambio en las segundas, tratdndose de una limitacién al derecho y
libertad econdmica que tienen los particulares, las intervenciones del
Hstado se manifiestan por ejemplo, a través de actos administrativos de
control, declarativos de derechos, como las autcrizaciones administrativas
(licencias, permisos); homologadores de derechos, como las aprobaciones;
de declaracién de certeza de derechos, como las inscripciones y registros;
e, incluso, extintivos de derechos (ablatorios), como las expropiaciones
o decomisos.

En consecuencia, la division fundamental de las actividades econd-
micas en reservadas o no al Estado, condiciona las técnicas de intervencidn
administrativa, concibiéndose la figura de la concesién o de contratos
de asociacién para la primera, y entre otras, las autorizaciones para las
segundas. Asi, por ejemplo, la actividad de los particulares en materia
de hidrocarburos puede desarrollarse mediante contratos de asociacion

27 Véase José Ignacio Hernéndez, “Disciplina juridico-administrativa de la libertad
econdmica. La doctrina actual entre la libertad econdmica y el Estado Social”,
en VII Jornadas Internacionales de Devecho Administrative Allan R, Brewer-Carias,
El principio de legalidad y el ordenamiento juridico-administrativo de la libertad econd-
mica, 3-5 Noviembre de 2004, Fundacion de Estudios de Derecho Administrativo,
Caracas 2000, p. 197.
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con el Bstedo o mediante avtorizaciones y permiscs, cor sujecion a las
normas de proteccion ambiental. En cuanto al régimen de la industria
minera, las técnicas de intervencidn del Estado han continuado siendo
las mismnas, girando en torno a la reserva y a la figura de la concesién y
de la autcrizacion.

3.1, Elrégimendelamineriay las técnicas administrativas de la conce-
sidre y de la autorizacién

Un régimen que muestra el desarrollo del régimen de las concesion
administraiiva y los permisos administrativos como técnica utilizada
para permitir el desarrollo de una actividad especifica de los pasticu-
lares en relacién con los recuros naturales, es el régimen de la mineria,
que tampién se ha desarrollado desde hace décadas en Venezuela, y se
encuentra regulado en la actualidad en la Ley de Minas de 1999%, en 1a
cual se recogid, en términos generales la orientacidn de las leyes prece-
dentes, estableciéfndose un régimen general de reserva al Estado de ia
actividad, excepto respecto de la pequefia mineria. La consecuencia de
ello fue que siendo una materia reservada al Estado, la exclusién de la
libertad econdmica enla misma, implic6 que ios parficulares s6lo pueden
desarrollarlas mediante la técnica de la concesidén minera que es como
pueden adquirir el derecho de explorar y explotar minerales.

Es decir, conforme a los principios generales del derecho adminis-
frativo, cuando el Estado se reserva una actividad conforme al articudo
302 de la Censtitucion, ello excluye en principio la actividad privada. Pero
la reserva puede ser exclusiva y excluyente, a puede ser no excluyente
cuando permite, mediante la técnica de la concesion, otorgar el derecho
a realizar la actividad a los particulares. Esta crea el derecho en cabeza
del concesionario; derecho del cual cavecia per la reserva al Estado.

Solo en materia de pequerfia minerfa puede hablarse de que existe
libertad econdmica, requiriéndose para su realizacién un acto adminis-
trative de autorizacién. En este caso de pequefia mineria, puede decirse
que el particular tiene derecho (libertad econémica) a desarrollar la acti-
vidad, y lo que se establece en la Ley es un mecanismo de intervencién
administrativa para permitirle ejercer su derecho mediante la remocion
administrativa de los obstaculos legales establecides para ello, precisa-
mente otorgando una autorizacién, un permisc o una aprobacion.

28 Decreto-Ley N° 295 de 05-09-1999, Cacefa Oficial N°© 5.382 Extra. de 28-09-199%
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En consecuencia, en la Ley de Minas solamente se estableciergy,
las siguientes dos técnicas de actuacion del Estado segtn el grado de
intervencion y limitacion impuesta a las actividades de los particulares.
por una parte, la concesién respecto de las actividades reservadas,
por la otra, la autorizacion, respecto de las actividades no reservadas
Ademas se regularon otras técnicas de intervencién como 10s permisog
y las aprobaciones para otras actividades complementarias. Por ello, e
articulo 7 de la Ley de Minas al regular las “Modalidades para el Bjercicig
de las Actividades Mineras”: establece que:

“La exploracién, explotacién y aprovechamiento de los recursos
mineros sélo podra hacerse mediante Ias siguientes modalidades:
a) Directamente por el Ejecutivo Nacional; b) Concesiones de explo-
racion y subsiguiente explotacion; ¢) Autorizaciones de Explota-
cién para el ejercicio de la Pequena Minerfa; d) Mancomunidades
Mineras; y, e) Mineria Artesanal.”

Como se dijo, la Ley de Minas reserva al Estado la actividad minera,
v a tal efecto establece dos modalidades de reserva: reserva exclusiva y
excluyente, y reserva no exclusiva.

En cuanto a lareserva exclusiva y excluyente, esta implica el “gjer-
cicio exclusivo por el Bjecutivo Nacional’ de la actividad, a cuyo efecto el
articuto 23 de la Ley autoriza al Ejecutivo Nacional, cuando asi convenga
al interés publico, para “reservarse mediante Decreto, determinadas
sustancias minerales y dreas que las contengan, para explorarlas o explo-
tarlas solo directamente por 6rgano del Ministerio de Energia y Minas, o
mediante entes de la exclusiva propiedad de la Reptiblica”.

Adicionalmente en el articulo 86 de la Ley, en el cual se dispone
que el almacenamiento, tenencia, beneficio, transporte, circulacion y
comercio de los minerales regidos por la Ley, est4n sujetos a “la vigilan-
cia e inspeccién por parte del Ejecutivo Nacional y a la reglamentaciéon
v demas disposiciones que el mismo tuviera por conveniente dictar, en
defensa de los intereses de la Republica y de la actividad minera” se
preciso que “cuando asi convenga al interés publico, el Ejecutivo Nacional
podra reservarse mediante decreto cualquiera de dichas actividades con
respecto a determinados minerales”.

En los casos en los cuales el Estado no se ha reservado en forma
exclusiva determinados minerales o dreas, los particulares pueden obtener
el derecho de explorar y explotar minerales mediante concesién.
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Por ello, la concesién minera se define en el artfculo 24 de la Ley,
como el acto adrinistrativo del Fjecutivo Nacional, mediante el cual se
otorgan derechos e imponen obligaciones a los particulares para el apro-
vechamiento de los recursos minerales existenies en el territorio nacicnal.
Mediante la concesidn, entonces, se confiere a su titular el dereche exclu-
sive ala exploracion y explotacién de las sustancias minerales otorgadas
que se encueniren dentro del &mbito espacial concedido.

Las concesiones que otorgue el Hjecutivo Nacional conforme ala Ley
Jo son nicamente de exploracidn y subsiguienie explotacién. Su dura-
cién conforme al articulo 113 de la Constitucion tiene que ser por tiempo
determinado, por lo que la Ley dispone que no debe exceder de veinte
(20) afios, contados a partir de la fecha de publicacién del Certificado de
Explotacion en la Gaceta Oficial, pudiendo prorrogarse su duracién por
perfodos sucesivos no mayores de diez (10) afios (Art. 25).

La concesién se otorga luego de cumplirse el procedimients y
los requisitos establecidos en la Ley, para lo cual se debe expedir el
Titulo de Exploracién mediante Resolucidn que se debe publicarse en
la Gaceta Oficial.

Ahora bien, respecto de la pequefia mineria, la misma fue regulada
por primera vez en la Ley de Minas de 1999, en la cual se establecié la
técnica de la autorizacién administrativa para su realizacién cambiando
el régimen juridico de la intervencién del Estado en esta materia. Para tal
fin, se estableci6 dicha pequefia mineria como una actividad no reservada
al Estado, por tanio, no sujeta a concesiones, y dejada a la libre iniciativa
de los particulares pero sometida a la obtencién de un acto administrativo
declarativo del derecho, como es la autorizacién.

Conforme a} articulo 68 de la Ley, en efecto, la pequefia mineria sélo
se puede gjercer bajo la modalidad de autorizacion de explotacién, otorgada
por el Ministerio de Energia y Minas mediante resolucion, que se publicard
en la Gaceta Oficial. Esta autorizacion de explotacién se debe ctorgar sobre
los depdsitos de minerales que por su naturaleza, dimensién, ubicacion
y utilidad econémica puedan ser explotados independientemente de
trabajos previos de exploracién (Art. 69).

Por otra parte, la Ley establece un régimen de aprobacién adminis-
trativa en relacién con Jas Mancomunidades Mineras, que son las consti-
tuidas por la agrupacién de pequefios mineros titulares de autorizaciones
de explotacién en diversas zonas de un mismo yacimienio o de varios de
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éstos, situados de forma tal, que permita la ufilizacior conjunta de todeg
o parte de los servicios necesarios para su aprovechamiento en el ejercicio
de la actividad minera, con el fin de obtener un mejor aprovechamiento
de los recursocs mineros, facilitar las operaciones técricas, mejorar ¢f
rendimiento de las explotaciones y proteger los recursos naturales v e
ambiente; y cuya constitucién el Estado debe propiciar (Art. 77).

L régimen de la industria petrolera reservada al Estado y ias técnicas
cigtivas mediante contratos publicos

D
b
[}

%o

Como se dijo, el régimen de la industria petrolera hasta 1975, establecia
la posibilidad de que los particulares pudiesen participar en la explotacion
de los hidrocarburos, mediante la técnica de la concesién administrativa, es
decix, las concesiones de hidrocarburos que tuvieron anplisimo desarrollo
en Venezuela desde los afios treinta del siglo pasado.

Ese régimen se cambi6 radicalmente en 1975 al decretarse mediante
la Ley de Nacionalizacién®, y de acuerdo con 1o autorizaba la Constitucion
de 1961, lareserva al Estado de la industria petrolera situacién gue adquirié
rango constituicional en 1999,% situacion de reserva que ha continuadoe con
la Ley Orgénica de Hidrocarburos Gaseosos de 1995, y la Ley Organica
de Hidrocarburos de 2001, atin cuando con menor amplitud®.

De alli que hemos sostenido que con la ley Organica de Hidrocar-
buros de 2001 se produjo en Venezuela un proceso de desnacionaliza-
cién de la industria petrolera, ® deriva de la reduccién que se produjo

29 Véase muesiros comentarios sobre ese proceso en Allan R. Brewer-Carias,
” Aspectos organizativos de la industria petrolera nacionalizada”, en Archivo de
Derecho Piblico y Ciencias de la Administracion, Instituto de Derecho Publico UCV,
Vol. I, Tomo I, Caracas, 1981, pp. 407 a 492.

30 Esos principios son, como lo destactd Isabel Bosean de Ruesta, en primer lugar,
que la reserva no fue concebida como un monopolio estatal absoluto v exclu-
yente del sector privado; y en segundo lugar, el sistema piramidal estructurade
para la administracidén petrolera nacional. Véase en La actividad petrolera y la
nueva ley Orgdnica de Hidrocarburos, Funeda, Caracas, 2002, p. 149.

31 Gaceta Oficinl N° 36,793 de 23-09-1999. El Reglamento de Ley Orgénica de Hidrocar-
buros Gaseosos (RLOHG) se publict en Gaceta Oficial Extra. N°5.471 de 05-06-2000.

32 G.0. N°37.323 de 13-11-2001

33 Véase Allan R. Brewer-Carias, “El régimen de participacion del capital privado
en las industrias petrolera y minera: desnacionalizacién y técnicas de regulacion
a partir de la Constitucion de 1999”7, en VII Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan R. Brewer-Carias, Fundacion de Estudios de Derecho Admi-
nistrativo, Caracas, noviembre 2004.
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respecto del &mbito de las actividades reservadas al Estado, y que quedd
concentrada sélo a lo que se refiere a las actividades primarias de hidro-
carburos, es decir, a la “exploracién, la extraccién de los hidrocarburos
en estado natural, su recoleccién, transporie v alimacenamiento inicial,
asi como, las relativas a las cbras que su manejo requiera” (Art. 9); a las
actividades realizadas en las refinerias existentes al momento de dictarse

la Ley Organica; a las actividades de comercializacion externa e interna
de hudrocarburos naturales; y las actividades de comercializacién externa
e interna sobre los productos derivados cuya comercializacion se reserve
al Estado mediante Decreto.

Fn materia de actividades primarias de hidrocarburos, la posibi-
lidad de la participacién de los particulares en el desarrollo de dichas
actividades, se redujo a la técnica asociativa, mediante la constitucion de
empresas mixtas, con capital del Estado en mads del 50 % del capital social
(Arts. 22y 27 al 32 LOH). Se destaca, de esta prevision, que al establecer
la Ley Organica un porcentaje rigido de participacién accionaria en las
empresas mixtas para la participacion del capital privado en el desarrollo
de las actividades primarias (menos del 50% del capital social), con ello
se modificé el sentido del control estatal sobre los antiguos Convenios de
Asociacion que regulaba la Ley de Nacionalizacién derogada de 1975, y
que permitia que con un capital mayoritario privade, et Estado pudiera
suscribir Convenios de Asociacién manteniendo el control del mismo,
comg arntes se ha analizado. Ahora, en cambio, si bien se previé que el
capital piblico en las empresas mixtas sea mayor al 50% del capital social,
el contro] puede estar en manos de la participacion privada, pues bien
es sabidc que el control de las empresas no necesariamente depende de
la composicién accionaria.

A los efectos de la constitucién de dichas empresas mixtas para
participar en actividades primarias de hidrocarburos, la Ley exige la
aprobacién previa de la Asamblea Nacional, a cuyo efecto, el Hjecutivo
Nacional, por érgano del Ministerio de Energia y Minas, debe informarla
de todas las condiciones y circunstancias pertinentes a dichas constitucion
y condiciones, incluidas las ventajas especiales previstas a favor de la
Republica. (Articulo 33 LOH). Para la seleccién de las empresas opera-
doras, el organismo ptblico competente debe promover la concurrencia
de diversas ofertas, a cuyo efecto, el Ejecutivo Nacional por érgano del
Ministerio de Energia y Minas, debe crear los respectivos comités para
fijar las condiciones necesarias y seleccionar a las empresas.
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Otra reserva especffica al Bstado dispuesta ent la Ley Organica de
Hidrocarburos se refiere a las actividades realizadas con hidrocarbureg
naturales, las cuales en ete caso s6lo pueden ser ejercidas por las empresag
del Estado. (Articalos 27 y 57). Aqui se trata de una reserva de caricter
exclusiva y excluyente, pues en este campo 1o se permite la constitucion de
empresas mixtas. Sin embargo, contradictoriamente, la Constitucién (Art,
303) autoriza que las accienes de PDVSA en empresas en general, puedan
ser iransferidas al sector privado, con lo cual la reserva desapareceria.

Por otra parte, la Ley Orgénica de Hidrocarburos, también reserva
al Estado las actividades realizadas respecto de los productos derivados
de hidrocarburos cuya comercializacién el Estado se haya reservado
expresamente mediante Decrete, en cuyo caso también sélo podran ser
ejercidas exclusivamente por las empresas del Estado (Arts. 27y 57 LOH),
El ambito de estas actividades reservadas, por tanto, es variable, segiin
el decreto que dicte el Ejecutivo Nacional, en el cual se pueden aumentar
o disminuir las actividades sobre productos derivados de hidrocarburos
que se reservar. '

Sin embargo, una vez determinados los productos, la reserva
en este caso también se concibid en forma absoluta, de manera que el
capital privado no podria participar en el desarrollo de las mismas por
ejemplo, mediante empresas mixtas, como en cambio si puede suceder
en relacién con las actividades primarias. Sin embargo, también en este
caso, deba sefialarse que coniradictoriamente, como antes se destaco, la
Constitucién (Art. 303) autoriza que las acciones de PDVSA en empre-
sas en general, puedan ser transferidas al sector privado, con lo cual la
reserva desapareceria.

En relacién con las instalaciones destinadas a la actividad de refina-
cién, la Ley Orgéanica distingue entre instalaciones existentes al momento
de publicarse la Ley (2001), y las nuevas refinerias. (Arts. 10 y 11 LOH).
Sobre las primeras, es decir, sobre “las instalaciones y obras existentes, sus
ampliaciones y modificaciones, propiedad del Estado o de las empresas
de su exclusiva propiedad, dedicadas a las actividades de refinacién de
hidrocarburos naturales en el pais y al transporte principal de productos
y gas”, dispuso el artfculo 10 de Ia Ley Orgénica que “quedan reservadas
al Estado en los términos establecidos en este Decreto Ley” (Art. 10).

La Ley Orgdnica, sin embargo, nada mds agrega sobre esta “reserva
de instalaciones existentes” dedicadas a la refinacién de hidrocarburos
naturales en el pafs (se excluyen las que siendo propiedad de PDVSA
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estaban ubicadas en 2 exterior) o al “transporte principal de productos
v gas"’ Por elio, en cuanto a las instalaciones de refinacion existentes, ia
disposicién de la Ley podria dar origen a dos interpretaciones: en primer
lugar, que las refinerias existentes de propiedad publica, como bienes del
Estado, deben permanecer siendo de propiedad del Estado, la que esti-
mamos es la interpretacion adecuada; o que las actividades de refinacion
que se realicen en dichas instalaciones existentes de propiedad publica,
ademaés, sélo podrian realizar por el Estado, lo que no estarfa acorde con
el sentido general de las nuevas regulaciones de la Ley.

En el segundo de los sentidos posibles de la norma, en efecto, el
resultado seria contradictorio con el postulado general de que las activi-
dades de refinacién se pueden realizar tanto por el Estado como por los
particulares corjunta y separadamente como lo establece el mismo articulo
10 de la Ley. En consecuencia, la duda interpretativa que puede decirse
que existe en relaci6n a si en estas refinerfas de propiedad publica que
existian en territorio nacional al momento de sancionarse la Ley, el Estado
podria asociarse con particulares mediante empresas mixtas para realizar
la actividad de refinacién o podria otorgar licencias a los particulares para
la realizacidn con ellas de actividades de refinacién, estimamos que deberia
resoiverse afirmativamente de acuerdo al sentido general que tiene la Ley
a favor de la desnacionalizacién de la industria petrolera.

IV. LAS TECNICAS DE LAS AUTORIZACIONES, LICENCIAS,
PERMISOS Y REGISTROS PARA LA EXPLOTACION DE LOS
RECURSOS NATURALES

Como se ha sefialado, en el dmbito de las actividades vinculadas a
la industria petrolera, en 2001, en Venezuela se pasé del régimen general
de la reserva general al Estado de la misma derivada del proceso de nacio-
nalizacion petrolera de 1975, a un régimen de una reserva restringida,
como antes se ha definido, v a la consecuente previsién en las demdas dreas
de la industria no reservadas al Estado, de la posibilidad de realizacién
de la libertad econdémica por los administrados, es decir, del derecho de
los particulares al libre ejercicio de sus actividades econémicas,* con las
limitaciones legales establecidas usualmente en casos similares, a través

34 Véase Allan R. Brewer-Carias, “El régimen de participacion del capital privado
en las industrias petrolera y minera: desnacionalizacién y técnicas de regulacién
a partir de la Constitucién de 1999”, en VII Jornadas Internacionales de Derecho
Administrativo Allan R. Brewer-Carigs, Fundacién de Estudios de Derecho Admi-
nistrativo, Caracas, noviembre 2004.
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de las téonicas de actes adirdnisirativos declaraiives de derechos como
son las autorizacicnes, denominadas indistintamernite enla legisiacion de
hidrecarburos, como licencias v permisos.

Bsc se da, en primer lugar, en materia de actividades de refinacion
de lidrocarburos naturales, qne comprende fa destilacion, purificacign
y transformacién de los hidrocarburos naturales realizadas con el props-
sito de afiadir valor a dichas sustancias (Art. 10 LOH). Estas activida-
des, de acuerdo con la Ley, se pueden desarrollar “por el Estado y los
particulares, conjunta ¢ separadamente” (Articulo 10 LOH), mediante
la obtencién de una licencia. Sin embargo, como se dijo, en cuanio 4
la refinacién realizada en las instalaciones existentes al momento de
publicarse la Ley y que eran propiedad del Estado, las rnismas queda-
ron reservadas al Hstado, disposicién que podria interpretarse en e]
sentido cle que no se permite la participacién de los particulares en las
actividades desarrolladas en las mismas.

Con esta salvedad, en los otros supuestos, la refinacion de hidrocar-
buros naturales es una actividad que se puede realizar por los privadoes
mediante licencia del Estado, que debe ser otorgada por el Ministerio de
Fnergia y Minas (Art. 12 LOH).

Ademas, la ley dispone otra técnica de derecho administrativo de
conirol, como es el registro en el Ministerio de Energia y Minas, que se
exige a las personas que se dediquen a las actividades de refinacién de
hidrocarburos naturales (art. 14 LOH), donde deben asentarse, entre otros,
las aprobaciones administrativas del mismo Ministerio a las cesiones,
traspaso o gravamen de la licencia de refinacién (art. 16 LOH).

Bn segundo lugar, se destaca el régimen de la las actividades de
exploracién y explotacién de hidrocarburos gasecsos, tanto aquellos
asociados con el petrdleo u otros fosiles, como aquellos no asociados,
regulados en la Ley Orgédnica de Hidrocarburos Gaseosos (LOHG), en
el cual se eliminé completamente la reserva estatal.

Hn dicha Ley, en efecto, se establece que tanto e] Estado, directa-
mente o mediante entes de su propiedad, como las personas privadas
nacionales o extranjeras, con ¢ sin la participacién de] Estado y mediante
permisos o licencias, pueden realizar actividades de exploracién en el
territorio nacienal, bajo el lechic del mar territorial, de Ja zona maritima
contigua y en la plataforma continental, en busca de yacimientos de
hidrocarburos gaseosos no asociados y la explotacién de tales yacimien-
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tos; asi como la reccleccion, almacenamiento v utilizacion tanto del gas
qatural ne asociado proveniente de dicha explotacién, como del gas que
e produce asociado con el petrélec u ctros fésiles; el procesamiento,
md'ustﬁab.zacién, transporte, distribucion, comercio interjor y exterior
de Adichos gases (arts. 1y 2).

Elarticulo 22 de Ia Ley repite el mismo principio general encuantoa
las aciividades referentes a la exploracidn y explotacién de hidrocarburos
gaseosos no asociados, asi come las de procesamiento, almacenamiento,
wansporte, distribucidn, industrializacion, comercdalizacitn y exportacidn,
indicando que pueden ser realizadas directamentes por el Estado o por
entes de su propiedad, o por personas privadas nacionales o extranjeras,
con ¢ sin la participacion del Estado. La norma agrega gue las activida-
des a ser realizadas por personas privadas nacionales o extranjeras, con
o sin la participacién del Zstado, requeriran licencia o permisc, segiin el
caso, v deberdn estar vinculadas con proyectos o destinos determinados,
dirigicios al desarrolio nacional, conforme al articulo 3° de la Ley.

Dependiendo de la actividad, las personas privadas nacionales o
extranjeras, con o sin la participacién del Hstado, requerirdn licencia ¢
permiso, segin el caso, otorgado por el Ministeric de Energia y Minas
(Articulo 24 LOHG), debiendo estar vinculadas con proyectos o destines
determinados, dirigidos al desarrcllo nacional. (Articuio 22 LOHG). Las
licencias gue otorgan a su titular el derecho exclusivo para realizar las acti-
vidades de exploracién y explotacién en un drea geografica determinada
{Art. 20 Reglamento), deben ser ctorgadas previo proceso licitatorio que
debe efectuar el MEM, atin cuando la Ley autoriza al Ejecutivo Nacional,
por érganc del MEM v previa la autorizacidon del Consejo de Ministros,
para otorgar directamente licencias, por razones de interés piblico o por
circunstancias particulares delas actividades, siempre y cuando se cumplan
las condiciones que impone la Tey (Articulo 21 del Reglamento).

En tercer lugar, se destacan las actividades de industrializacidén de
hidrocarburos refinados, 1o que comprende las de separacién, destilacion,
purificacién; conversitn, mezcla v transformacién de los mismos, reali-
zadas con el propoésito de afiadir valor a dichas sustancias mediante la
obtencién de especialidades de petréleo u otros derivados de hidrocar-
buros. (art. 49 LOH)

Estas actividades de industrializacién pueden ser realizadas por
el Estado, directamente, a través del Ejecutivo Nacional; por empresas
de su exciusiva propiedad; por empresas mixtas, con participacién
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de capital estatal y privado, en cualquier proporcién; y por empresas

- . - -~ e =
privadas, sea de capital nacional o extranjero (art. 50 LOH), mediapte
la obtencion de permisos.

En estos casos, el permiso debe también otorgarse por el Ministeriq
de Energfa y Minas (Art. 53), y ademas, quienes se dediquen en el pais 4
las actividades de industrializacién de los hidrocarburos refinados, deben
inscribir el permiso en el registro que al efecto debe llevar el Ministeriq
de Energia y Minas. (Articulo 54 LOH).

En cuarto lugar, estd el régimen de las actividades de comercializa-
cién (comercio interior y comercio exterior), tanto de los hidrocarburog
naturales, como de sus productos derivados. (Articulo 56 LOH),

Como antes se sefiald, la Ley Orgénica reserva al Estado las siguien-
tes actividades de comercio interno y externo de hidrocarburos: aquellas
realizadas con hidrocarburos naturales, las cuales s6lo pueden ser ejercidas
por las empresas del Estado (Articulo 57); y aquellas realizadas sobre log
productos derivados cuya comercializacion se reserve al Estado mediante
Decreto, en el cual el Ejecutivo Nacional debe identificar el producto
expresainente, v las cuales solo pueden ser ejercidas en exclusividad por
las empresas del Estado (Art.57 LOH), no permitiéndose la participacién
del capital privado en el desarrollo de las mismas.

Sin embargo, en cuanto a las otras actividades de comercio interno
y externo de productos derivados no reservados o no excluidos por el
Ejecutivo Nacional, las mismas pueden ser realizadas no sélo por el
Estado, directamente, a través del Ejecutivo Nacional; y por empresas de
la exclusiva propiedad del Estado (Empresas del Estado); sino también
por empresas mixtas, con participacién de capital estatal y privado, en
cualquier proporcion; y por empresas privadas (Art. 58 LOH) mediante
la obtencién de permisos.

Dentro de estas actividades relativas al comercio interior de produc-
tos derivados de hidrocarburos, el articulo 60 de la Ley declara que
“constifuyen un servicio piblico las actividades de suministro, almace-
namiento, transporte, distribucién y expendio de los productos derivados
de los hidrocarburos, sefialados por el Ejecutivo Nacional (conforme al
articulo 59), destinados al consumo colective interno.” La consecuencia
de la calificacién de estas actividades como servicio pablico es que los
precios de dichos productos deben ser fijados por el Ejecutivo Nacional,
por érgano del Ministerio de Energia y Minas. Dichos precios pueden
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fijarse mediante bandas o cualquier otro sistema que resulte adecuado, a
los fines previstos en el Decreto Ley, tomando en cuenta las inversiones
v la rentabilidad de las mismas.

Ademads, el Ministerio debe adoptar medidas para garantizar el
suministro, la eficiencia del servicio y evitar su inferrupcidn.

En todo caso, conforme al articulo 61 de la Ley Organica, las persc-
nas naturales o juridicas que deseen ejercer las actividades de suministro,
almacenamiento, transporte, distribucién y expendio de los productos
derivados de hidrocarburos, deben obtener previamente permiso del
Ministerio de Energila y Minas (Articulo 61 LOH).

En cuartto a la construccién, modificacién, ampliacion, destruccién o
desmantelamiento de establecitnientos, instalaciones o equipos, destinados
al comercio interior de los productos derivados de hidrocarburos, deben ser
previamente autorizados por el Miristerio de Energia y Minas (art. 62).

Por otra parte, el Ministerio de Energia y Minas puede revocar los
permisos, cuando el incumplimiento de las disposiciones establecidas
en la Ley, su Reglamento o en Resoluciones, comprometan la eficiencia
o continuidad del servicio o pongan en peligro la seguridad de personas
y bienes. (Articulo 63 LOH)

En quinto lugar, estinlas actividades relativas a hidrocarburos gaseosos
distintas a la exploracién y explotacion, respecto de las cuales dispone el
articulo 27 que qujenes deseen realizar actividacles relacionadas con hidro-
carburos gaseosos, asociados o ne asociados, prodicidos por otras personas,
deberan obtener el permiso correspondiente del Ministerio de Energia y
Minas, previa definicién del proyecto o destino determinado de dichos
hidrocarburos, conforme al articulo 3° de la Ley. Estas actividades las regula
el Reglamento indicando separadamente las relativas al transporte de gas,
la distribucion de gas, el procesamiento de los lquidos gas natural (LGIN) y
la comercializacion del Gas licuado del petréleo (GLP).

Segiin el referido Reglamento, el transporte comprende el disefio,
construecion, operacidn, mantenimdento y administracidn de los sistemas
de transporte, desde los puntos de entrega de los productores o de otros
transportistas, hasta los puntos de recepcion de los distribuidores, otros
transportistas o consumidores mayores. También comprende la gestion
comercial para optimizar la capacidad y el uso de los sistemas de trans-
porte. (Articulo 51 del Reglamento)
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La distribucion comprende i disefio, la construccion, la operacion
el mantenimiento v la administracion de los sisiemas de distribucion,
desde los puntos de entrega de los productores o transportistas, hasta
lo puntos de recepcitn de los consumidores. Igualmente comprende 15
gestién comercial para optimizar la capacidad y el uso de los sisternasg
de distribucion. (Artictlo 52 del Reglamento).

El procesatniento del gas natural abarca los procesos de seperacion,
extraccion, fraccionamiento, almacenamiento y comercializacion de los
liquidos del gas natural y otras sustancias asociadas al gas natoral. {Arti-
culo 75 del Reglamento)

Por dltimo, la comercializacién del gas licuado del petréleo se
refiere al transporte, almacenamiento y distribucion del GLP, asi como
las actividades de intermediacion. (Articulo 78 del Reglamento)

En este caso, también, el articulo 5 de la Ley Organica dispone que
las actividades relacionadas directa o indirectamente con el transporte v
distribucién de gases de hidrocarburos destinados al consumo colectivo,
constitiyen un servicio publico, lo que implica que Ios almacenadores,
los transportistas y los distribuidores de dichos hidrocarburos gaseosos
tienen la obligacién de prestar el servicic en forma continua y de confor-
midad con las normas legales, reglamenterias y técnicas de eficiencia;
calidad y seguridad (art. 8)..

Tratandose de servicios pablicos, el articule 12 de la Ley autoriza al
Ministerio de Energia y Minas para detexminar los precios de los hidro-
carburos gaseosos desde los centros de produccién y procesarniento,
atendiendo principios de equidad. Ademas, los Ministerios de Energia
y Minas y de la Produccion y el Comercio, conjuntamente, deben fijar las
tarifas que se aplicardan a los consumidores finales y a los servicios que
se presten de conformidad con la Ley.

Ensexto lugar, también en cuanto a las actividades de industrializacion
de los hidrocarburos gaseosos, conforme al articulo 30 de la Ley, pueden
igualmente ser realizadas ademés de directamente por el Estado, y por
entes de su propiedad; por personas privadas nacionales ¢ extranjeras, con
o sin la participacion del Estado, mediante la cbtencién de permisos. La
Ley, a tal efecto, remite al Reglamento para que se establezcan medidas a
fin de que se desarrollen parques industriales er: zonas donde se facilite el
suministro de dichos hidrocarburos; de que las refinerias y plantas proce-
sadoras de hidrocarburos gaseosos garanticen 2] suministro de las materias
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primes dispenibles; de que les precios v condiciones de suminisizo de las
materias primas permitan la formacion de empresas eficientes y compe-
\jtivas; de que se estimule la creacién y participacion de entes financieros
en la indusirializacion de hidrocarburos gasecsos en el pafs; y, de que las
empresas que realicen actividades de indusirializacion de hidrocarburos
saseosos en el pais, fomenten a su vez la industrializacidn, aguas abajo,
E!e los Insurnos que producen.

Entodo caso, el Ejecutivo Nacional debe dar prioridad alos proyec-

“tos de industrializacion de los hidrocarburos gasecsos que propendan a

la formacién de capital nacional, a una mayor agregacién de valor a los

insumos procesados y cuyos productos sean competitivos en el mercado

exterior (Art. 32). Estos pos proyectos referentes a la industrializacion de

los hidrocarburos gaseosos, ademads, deben inscribirse en el Registro que
al efecto lleve el Ministerio de Energfa y Minas (Art. 33).

Bntodo caso, quienes deseen realizar actividades relacionadas con
hidrocarburos gaseosos, asociados o no asociados, producidos por otras
personas, deben obtener el permiso correspondiente del Ministerio de
Energia y Minas, previa definicién del proyecio o destino determinado
de dichos hidrocarburos (Articulo 27 de la Ley).

V. LA TECNICA DE LA AUTO-TUTELA DE LA ACCION ADMI-
NISTRATIVA MEDIANTE EL EJERCICIO DE LA POTESTAD
DERESCISION DE CONCESIONES Y CONTRATGS ADMINIS-
TRATIVOS, Y DE REVOCACION ACTOS ADMINISTRATIVOS,
POR RAZONES DE MERITO

La utilizacién de téenicas propias del derecho administrativo en el
régimen de los recursos naturales y del ambiente, como hemos analizado
anteriormente, culmina invariablermente en acciones de la Administra-
cién en su relacién con los articulares, sea mediante la suscripcion de
contratos publicos, el otorgamiento de concesiones administrativas o la
emision de actos administrativos unilaterales de autorizacion, permisos,
licencias o registros.

Con ellos se formaliza 1a relacion juridica entre los particulares y la
Administracion a los efectos de que aquellos puedan realizar actividades
que estan reservadas al Estado o scbre las cuales el legislador le ha dado
potestades de control, a los efectos de que las mismas se cumplan de
acuerdo con las politicas ptiblicas. Dichos actos estatales, por supuesto,
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en el marco de un Estado de derecho y de la necesaria seguridad que debe
existir en las relaciones juridicas entre la Administracién y los individugs,
requieren de estabilidad juridica para que se puedan desarrollar Jas acti-
vidades concedidas, contratadas, autorizadas, permitidas licenciadas ¢
registradas enn un todo de acuerdo con lo gue los actos disponen en ¢
marco de las politicas ptblicas. Por ello, en paralelo al régimen de dichas
técnicas admindstrativas mencionadas, el derecho administrativo tambign
ha desarrollado tode un régimen juridico para asegurar que la vigencia
y efectos de dichos actos no quede a la merced de los funcionarios, y se
puedan garantizar los derechos concedidos, contratades, autorizados,
permitidos, licenciados o registrados en los términos dispuestos en log
actos respectivos.

Ello nos lleva a referirnos al régimen tanto de Ia rescisiéon unilate-
ral de concesiones y contratos administrativos, como de la revocacien
de actos administrativos, también teniendo como punto de referencia el
derecho positivo venezolano

5.1. Sobve la rescisién de contratos y concesiones administrativas

En aquellos casos en los cuales por el grado de reserva de la activi-
dad o por la declaracién de ciertos bienes como del dominio publico, la
actividad de los particulares que desarrollen actividades de explotacién
de recursos naturales renovables mediante concesion, estd en general
regulada en las leyes especiales o sectoriales respectivas, como sucede
por ejemplo en Venezuela, con la Ley de Aguas, la Ley de Minas o la Ley
de Bosques y Gestién Forestal para las concesiones de aprovechamiento
de aguas, las concesiones mineras ¢ las concesiones forestales. En las
mismas, en especifico se establecen las causales de rescision unilateral,
generalmente por incumplimiento del concesionario de sus obligaciones
legales o contractuales.

Un régimen legal general y supletorio respecto de todas las conce-
siones administrativas se estableci¢, sin embargo, en 1999 mediante la un
régimen legal de cardcter supletorio en materia de concesiones que es el
establecido en la Ley Organica sobre Promocién de la Inversién Privada
bajo el régimen de Concesiones,® con cuya normativa se sustituyd el ante-

35 Decreto Ley N° 318 de 17-09-1999, en Gaceta Oficial N° 5.394 Extra. de 25-10-1999.
Véase en general los comentarios sobre la Ley en Alfredo Romero Mendoza
(Coordinader), (en colaboracién con Jests Caballero Ortiz, Manuel Rachadell,
Victor R. Herndndez Mendible, Chris Brown, Christian C. D. Petersen, Andrés
Germén Otero L., José Gomez Oriol, y Antenio Vives Llabres), Régimen Legal de
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rior régimen normativo que habia sido establecido en el Decreto-Ley N°
138 sobre Concesiones de Obras Pliblicas y Servicios Ptiblicos Nacionales
de 1994%, el cual, a su vez, habia sustituido el establecido enla vieja Ley
sobre Concesiones de Obras en caso de Obras Viales y de Transporte de
19837 Esta Ley Orgénica de Concesiones se dicté con dos cbjetivos bési-
cos: por una parte, “establecer reglas, garantias e incentivos dirigidos a
[a promocién de la inversion privada y al desarrollo de la infraestructura
-y de los servicios publicos competencia del poder nacional, mediante el
otorgamiento de concesiones”; y por la otra regular, con tal propésito, el
régimen general aplicable a los contratos ptblicos de concesion.

Atn cuando en esta dltima materia, la Ley Organica se refirid
especificamente a los contratos de concesién para la construccién y
la explotacion de obras de infraestructura y de servicios ptiblicos, sin
mencionar los contratos para la explotaciéon de recursos naturales, con
excepcién de las concesiones para de saneamiento y de recuperacién
ambiental; sin embargo, en su articulo 4, dispone que sus normas son de
aplicacién supletoria respecto de todas las leyes relativas a concesiones,
al disponer que “los contratos de concesién cuyo otorgamiento, adminis-
tracién o gestién se encuenire regulado por leyes especiales, se regiran
preferentemente por dichas leyes, siendo de aplicacién supletoria en tales
casos las disposiciones de este Decreto-Ley.” La referencia general de Ja
Ley a los contratos de obra ptblica y de servicios ptblicos, por tanto, no
excluye la posibilidad o necesidad de aplicacion de sus normas en forma
supletoria o analégica respecto de otras concesiones distintas reguladas en
leyes especiales, como por ejemplo las concesiones forestales, de aguas o
mineras, y en general, todas aquellas que tienen por objeto la promocién
del desarrollo. Sobre esto la Ley Organica es precisa: esas concesiones
reguladas por leyes especiales, “se regiran preferentemente por dichas
leyes [especiales],” siendo sin embargo “de aplicacion supletoria en tales
casos las disposiciones de la Ley Organica de Concesiones.

Ello, por lo demas, ya ha sido admitido asi, por la jurisprudencia de
la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia la cual ha
resuelto repetidamente que las previsiones del la Ley Orgédnica particu-
larmente en materia de terminacién o rescate anticipado de concesiones,
son de aplicacién supletoria a todo tipo de concesiones y, en particular,

Ins Concesiones Puiblicas. Aspectos Juridicos Financieros y Técnicos, Coleccién Textos
Legislativos N° 21, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2000,

36 Gaceta Oficial N° 4.719 Extra. de fecha 26-04-1994,
37 Gaceta Oficial N® 3.247 Extra de 26-8-1983,
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respecto de las concesiones mineras reguladas en la Ley de Minas® Un
régimen general al respecto, en realidad, solo encuenira regulacion ey,
el articulo 53 de dicha Ley Orgénica, no estando regulado en las leyes
especiales destinadas a regular concesiones administrativas especificas,
como por ejemplo es el caso de la Ley de Minas, la Ley de Bosques y
Gestidn Forestal o la Ley de Aguas. “

icha norma establece, en efecto, la figura del rescatarse anticipad,
de las concesiones lo que debe decidirse necesarjamente por el erite conce.
dente mediante acto administrativo debidamente motivado, POT Causa
de utilidad o interés piblico, en cuyo caso “procederd la indemnizacion
integral del concesionario, inchuyendo la retribucion gue dejare de percibir
por el Hempo que reste para la terminacién de la concesién,” cuyo monto se
deberé determinar enfre las partes o mediante alguno de los mecanismos
de solucién de conflicios conternplados en el ordenamiento.

Lo importante del régimen del rescate anticipado de concesiones
es que no se habfa regulado expresamente en el ordenamiento jur{dico
ni siquiera en las leyes especiales reguladeoras de concesiones adminis-
trativas. For ejemplo, como se dijo, en la Ley de Minas por ejemplo no
se regula expresaments la posibilidad de la Administracidn de terminar
anticipadamente las concesiones mineras por razones de interés general,
sin que medie culpa alguna de los concesionarios. Ello, sin embargo,
es clerto que no impedia la posibilidad de la rescisién unilateral del
contrato en virtud de las llamadas “clausulas exorbitantes” del derecho
comtn que existen en todos Ios conitratos del Estado, y que permiten a
la administracién rescindirlos unilateralmente por razones de interés
general; en cuyo caso, comno la jurisprudencia del Tribunal Supremo lo
ha reconocido, siempre debe mediar el pago al co-contratante de una
indemnizacién o compensacién por los dafios y perjuicios que le cause
tal rescision unilateral.

38 Asi hae resuelto, por ejemplo, por dicha Sala Politico Administrativa del Tribu-
nal Supremo en sentencias No. 1836 de 7 de agosto de 2001 (Caso: David Montiel
Guillén y Oscar Montiel Guillén), No. 1447 de 8 de agosto de 2007 (Caso: Minera
la Cerbatana C.A.), No. 1929 de 27 de noviembre de 2007 (Caso: Carnteras El Toco
C.A.), No. 847 de 16 de julio de 2008 (Caso: Minas de San Miguel, C.A.), No. 395
de 24 de marzo de 2009 (Caso: Lnidn Consolidada San Antonio C.4.) y No. 1468
de 2 de noviembre de 2011 (Caso: Agrominera Sudrez C.A). Véase sentencia de
la Sala Politico Administrativa No. 1468 de 2 de noviembre de 2011 {Caso:
Agrominera Sudrez C.A en http://www.tsj.gov.ve/ decisiones/spa/Noviem-
bre/01468-31111-2011-2010-0945. himml
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Asi, por gjerrplo, 1o expresd hace décadas la antigua Corie Federal,
al indicar que “en el campo de accién de los contratos administratives, y
aunque ne conste en las cldusulas de la convencidn, la rescision unilateral
de ellos, cuando asi lo demandan los intereses generales y ptiblicos, es
una facultad que la Admindsiracidén 1o puede enajenar ni renunciax”®. La
jurisprudencia de la antigua Corte Suprema, ademas, establecio que esta
facultad de la Administracion para rescindir unilateralmente el contrato,
cuando asi lo exija ef interés general, no la exime, de una manera abso-
luta, de indemnizar al co-contratante cuando para éste, sin su culpa, se
han derivado perjuicios de la rescision. La indemnizacion en este caso,
como cuando se frata de una expropiacion por causa de utilidad pablica
o social, es la que esté conforme con la justicia y la equidad®.

Y esto es, precisamente, [o que se ha regulado en el articulo 53 de
la Ley Organica sobre Protnocion de la Inversién Privada bajo el Régi-
men ce Concesiones de 1999, cuyo estandar basado en el principio de
la responsabilidad de la Adminisiracion por sacrificio individual, se ha
aplicado por la jurisprudencia de la Sala Politico Administrativa cuanco
las concesiones mineras son revocadas por causas que no son imputables

39 Véase Corte Federal, sentencia de 12-11-1954, en Gaceta Forense. N° 6
(2da Etapa), Caracas 1954, pp. 193-194. Véase en Allan R. Brewer-Carfas,
Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Devecho Admi-
nistrativo, Tomo II, Vol 2, Instrituto de derecho Pdblico, Caracas 1977,
pp. 828-829

40 Véase Corte Federal, sentencia de 12-11-1954, en Gaceta Forense. N° 6 (2da
Etapa), Caracas 1954, pp. 204-206. Véase en Allan R. Brewer-Carias, Juris-
prudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administra-
tivo, Tomo II1, Vol 2, Instrituto de derecho Publico, Caracas 1977, pp.
804-805.

41 Véase Gaceta Oficial No. 5.394 Exira. del 25-10-1999. T.os antecedentes normati-
vos de esta prevision sobre rescision unilateral de contratos estatales y el pago
de indemnizacién, estin en las, viejas Condiciones Generales de Contratacién
en los coniratos de obra dictadas por [a Administracidn, donde se indicaba que
en los casos de terminacién anticipada (articulo 115), conforme al articulo 116,
el ente coniratante debia pagar al contratista no s6lo el valor de la obra ejecu-
tada y de los materjales y equipos que hubiere adquirido para la obra, sino una
indemnizacién conforme a unos porcentajes expresamente previstos; Esta figura
de la rescisién unilateral de los contratos, fue hiego recogida en la Ley sobre las
concesiones de obra piblica (articulos 79 y 80) y en materia de las concesiones
municipales de servicios piblicos o explotacién de bienes, en el articulo 42 de la
Ley Orgénica de Régimen Municipal.
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al titular de la concesién, para declarar la validez de los actos adminis.
trativos correspondientes®,

En efecto, en el caso de la Ley de Minas, la misma se limit6 a esta.
blecer los casos especificos de extincién de las concesiones mineras, lo que
no impide por supuesto la posibilidad de la Administracién de revocay
las concesiones mineras, o de ponerle fin anticipadamente 2 ias mismas,
cuando razones de interés general lo aconsejen, mediando el pago de una
indemnizacién al concesionario por los dafios y perjuicios que le cause
ese rescate anticipado. En esta materia, por supuesto, se aplican todos Jos
principios consolidados sobre la posibilidad de revocacion de los actos
administrativos irrevocables {creadores o declarativos de derechos a
favor de particulares) por razones de mérito, respecto de lo cual la Sala
Politico Administrativa del Tribunal Supremo de la Justicia, en sentencia
de 11 de mayo de 2005, ha declarado que la consecuencia fundamental
del principio de irrevocabilidad de los actos adminisirativos que crean
derechos a favor de particulares, cuando son revocados en forma no auto-
rizada por el ordenamiento legal, es que los titulares tienen “el derecho
de recibir la compensacion por dafios y perjuicios causado a ellos por la
revocacion o la suspension del acto”* como si se tratase de una expro-
piacién de los derechos. El principio tiene su equivalente en materia de
actos bilaterales como las concesiones cuando la administracién adopta la
decisién de poner término anticipadamente a la concesién, expropiando
los derechos del concesionario. Se trata, ademads, de los mismes princi-
pios clasicos establecidos por la jurisprudencia y que son aplicados en
materia de rescisiéon unilateral de los coniratos del Estado por razones
de interés general, en cuyo caso, siempre se reconoce la obligacién de la
Administracién de resarcir al co-contratante por los dafios y perjuicios
que le cause la rescision.

En el ordenamiento juridico venezolano relativo a los contratos del
Estado, sin embargo, no hay previsiones legales generales que regulen la

42 Véase la sentencia No. 847 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia del 17-07-2008 (Caso Minas San Miguel C.A.), disponible
en http://www tsj.gov.ve/decisiones/spa/ Julio/ 00847-17708-2008-2005-5529.
html; Sentencia No. 395 de la misma Sala del 25-03-2009 (Caso Lnidn Conso-
lidada San Antonio), disponible en http://www.tsj.gov.ve/decisiones/spa/
Marzo/00395-25309-2009-2005-5526.hitml,

43 Véase la sentencia No. 01033 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia del 11-05-2000 (el Caso Aldo Ferro Garcia v. la marca comer-
cial BESO), disponible en http:/ /www.tsj.gov.ve/ decisiones/spa/Mayo/01033-
110500-13168 him .
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torma de establecer la indernnizacién que corresponde al coniratista en caso
de terminacién anticipada de los contratos por razones de interés general,
sin culpa del co-contratante; y ello tampoco se regulé por ejermplo, enla Ley
de Minas respecto de los cases de terminacién anticipada de concesiones
mineras por razones de interds general. Hs sélo en la Ley Orgdnica sobre
Promocidn de la Inversién Privada bajo el Régimen de Concesiones de 1999
donde se regula expresamente, dentro de las causales de extincién de las
concesiones, este llamado “rescate anticipado” (art. 46.d) de las mismas por
causa de interés ptblico, previendo el pago de la correspondiente indern-
nizacién integral det concesionario, “incluyendo la retribucién que dejare
de percibir por el tiempo que reste para la terminacién de la concesion.”
Como se dijo, la Ley Orgénica en la norma, en realidad no hizo otra cosa
que positivizar, a los efectos de las concesiones que regula, los principios
que habia desarrollado la jurisprudencia en materia de revocacién de actos
administrativos irrevocables (inclusc los bilaterales) por razones de interés
generel, o de rescision unilateral de contratos del Estado (contratos admi-
nistrativos) por razones de interés general, mediando siempre el pago de
indemnizacién por parte de la administracion, por los dafios y perjuicios
causados al beneficiario del acto revocado o del contrato rescindido, en
términos similares a los de una expropiacién de derechos. Sin embargo,
lo realmente innovador de la Ley Orgdnica, fue el haber establecido un
procedimiento especifico, con participacién activa del concesionario, para
la determinacién del monto de la indemnizacién que le corresponde en
caso de rescate anticipado de concesiones; disponiendo que para tal efecto
debe llegarse a un acuerdo de voluntades a ser formalizado entre el ente
concedente y el concesionario, al aceptarse el “Pliego de Condiciones,” en
el cual de acuerdo conla Ley Organica, se deben establecer 1os “elementos
o criterios que servirdn para fijar el monto de la indemnizacién que haya
de cubrirse al concesionario.”

5.2. Sobre la revocacién de los actes administratives por razones de
interés general

En materia de actos administrativos de autorizacién, licencias,
permisos o registros otorgados a los administrados en virtud de las
leyes especiales para Ia realizacién de actividades relacionadas con la
explotacién de recursos naturales, particularmente en los casos en los
cuales ficha actividad no ha sido reservada al Estado, su estabilidad esta
generalmente regulada en dichas leyes, mediante el establecimiento en las
mismas de causales precisas de revocacién de los mismos, generalmente
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por Incurmpiimiento de sus obligacionas por parte del beneficiario ¢ por
razones de ilegalidad.

En cuanto ala posibilidad de revocacion de dichos actos administra.
tivos por razones de mérito ¢ interés general, rige el régimen establecid o oy,
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos de 1981%, enla cual s
dispone respecto de los actos administrativos de efectos particularss, que
si los mismos crean o declaran derechos subjetivos o intereses legitimos a
favor de determinadas personas, como precisamente son las atitorizaciones,
permisos, licencias o registros, una vez firmes, 23 decir, 1ma vez que no
pueden ser legalmente impugnados®, tienen los efectos de cosa juzgada
(cosa decididn) adminisirativa, y la Administracién no puede revocarlos, Bl
principio es tal general, que de acuerdo con el articulo 19.2 de la misma
Ley Orgénica, una de las causales de nulidad absoluta de los actos admi-
nistrativos es “cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con
caracter definitivo y que haya creado derechos particulares”.

De estas normas resulta por tanto, que la irrevocabilidad de un
acto administrative se da cuando, primero, el acto administrativo sea de
efectos particulares, pues los actos administrativos de efectos generales
commne los reglamentos por ejemplo, son esencialmente revisables y revoca-
bles¥; Segundo, el acto administrativo cree o declare derechos o intereses
a favor de particulares, pues de lo contrario es esencialmente revisable v

44 Véase en Gacetn Oficial No. 2818 Extra de 01-07-1981. Sobre dicha Ley Orgénica
véase Allan R. Brewer Carifas ef al., Ley Orgdnica de procedintientos Administrati-
vos i legislacion complementaria, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2006; y
Allan R. Brewer Carfas, El Derecho Administrativo y la Ley Orgédnica de Procedimien-
tos Administrativos. Principios del procedimiento Administrativo, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2002..

45 Véase sobre las nociones de firmeza y definitividad de los actos administrati-
vos, en Allan R. Brewer-Carlas, “Las condiciones de recurribilidad de los actos
administrativos en la via contencioso administrativa,” en Perspectivas del Derecho
Puiblico en la segunda witad del Siglo XX, Homenaje al Profesor Enrigue Sayagiies Lazo,
Vol. V, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid 1969, pp. 743-769,
v en la Revista del Ministerio de fusticia, No. 54, Afio XIV, Caracas, enero-diciem-
bre de 1966, pp. 83-112.

46 Véase Allan R. Brewer-Carias, “Comentarios sobre las nulidades de los actos
administrativos,” en la Revista de Derecho Prblico, No. 1, Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas 1980, pp. 45-30

47 Véase Allan R. Brewer-Carfas, “Los actos administrativos normativos como
fuente del derecho en Venezuela, con especial referencia a los reglamentos ejecu-
tivos,” en Jaime Rodriguez Arana Mufioz et al. (Editores), EI acto administrativo
como fuente del devecho administrativo en Iberoamérica (Actas del VIII Foro Iberoameri-
cano de Derecho Administrativo), Congrex SA, Panamé 2009, pp. 767-784
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revocable por la adiministracidn (art. 82 LOPA); Tercero, el acto adminis-
trativo debe ser firme, en el sentido de que no puede ser susceptible de
impugracion, ni en via administrativa ni en via judicial; y Cuarto, el acto
debe ser valido y efectivo, capaz de crear o declarar derechos subjetives
o intarsses legitimos a favor de particulares individuales, de manera
que si el mismo estd afectado por vicios de nulidad absoluta no puade
sev capaz de crear o declarar derechos, siendo esencialmente revocable
 {Art. 83 LOPA).

De lo anterior resulta, por tanto, que conforme al Articulo 82 de
{a Ley Orgdnica de Procedimientos Adminisirativos la Administracidn
tiene amplios poderes para revocar actos administrativos, por razones
de mérito v en cualquier momento, siempre y ctando los mismos no
hayan creado o declarado derechos subjetivos o intereses legitimos a
favor de particulares. Inversamente, cuando un acto administrativo
crez o declara dichos derechos o intereses, la misma Ley Orgénica de
Prozedimientos Administrativos es categdrica al prohibir su revocacion
por razones de mérito.

Asilo ha confirmado la Sala Politico-Admindstrativa del Tribunal
Supremo de Justicia en sentencia No. 1033 dej 11 de mayo de 2000 en
la cual deciaré que “La potestad revocatoria de la Administracién se
limita a los actos no creadores o declarativos de derechos a favor del
particular, ya Gue, si se trata de actos creadores o declarativos de dere-
chos, una vez firmes, los misinos no podran ser revocados en perjuicio
de sus destinatarios por la Administracidn, por razones de mérito.”* En
el mismo sentido, la misima Sala, la sentencia No. 1388 del 4 de diciem-
bre de 2002, expresé “La revocatoria es utilizada en algunos casos por
razones de mérito u oportunidad cuando el interés ptblico lo requiere,
v también en casos de actos afectados de nulidad relativa, que no hayan
creade derechos subjetivos o intereses personales, legitimos y directos
para un particular”.

43 Véase la sentencia No. 01033 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia del 11-05-2000 (Caso Aldo Ferro Garcia v, la marca comercial
KISS), en http://www.tsj.gov.ve/ decisiones/spa/Mayo/01033-110500-13168.
htoa.

49 Véase la sentencia No. 01388 de la Sala Politico-Administrativa del Tribu-
nal Supremo de Justicia del 04-12-2002 (Caso Ivdn Dario Badell v. Fiscal Gene-
ral de la Repiblica), en http://www.tsj.gov.ve/decisiones/spa/Diclem-
bre/01388-041202-0516.him Véase ademds, la sentencia de 14-05-1985 {Caso
Freddy Martin Rojas Pérez v. UNELLEZ), en Gaceta Forense, No. 128, Vol. I, Caracas
1985, pp. 299-318. Véase también Allan R. Brewer-Carfas y Luis Ortiz-Alvarez,
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La consecuencia de estos principios es que si la Administracion
ptblica, por razones de orden o interés ptiblico, a pesar de ia prohibicign
de hacerlo, revoca actos administrativos que crean derechos individua-
les, contra la cosa juzgada administrativa, es lo mismo que expropiar
los derechos creados por el acto y produce la obligacién de pagar una
compensacién justa por los dafios causados a las partes interesadas.

Por lo tanto, a pesar de que la regulacién en la Ley Orgénica de
Procedimientos Administrativos es extrema en el sentido de que establece
una prohibicién absoluta de revocacion respecto de aquellos actos que
crean derechos individuales, sancionando dicha revocacién con nuli-
dad abscluta, si la Administracién revoca el acto por razones de orden
publico o interés ptiblico, tendria que pagar compensacién por ios dafios
causados por la revocacion. Esta es, por lo demias, la tendencia general
en la legislacion latinoamericana, donde la revocacién de actos adminis-
trativos que crean derechos individuales se admite como una excepcién
si se acompaiia del pago compensatorio. Por ejemplo, asi se establece
en las Leyes de Procedimientos Adininistratives de Argentina (Axt. 18),
Pert: (Art. 205) y Costa Rica (Art. 155). Esta titima va incluso mds lejos,
al declarar que si el acto revocatorio no reconoce v calcula la cantidad
total que debe pagarse, entonces seria absolutamente nulo e invalido (Art,
155.1). En Honduras la Ley de Procedimientos Administrativos establece
expresamente que larevocacion de un acto administrativo sdlo resulta en
pago peor compensacion cuando asi lo establece le ley (Art. 123)%.

En Venezuela, también de acuerdo al principio general sobre la
nulidad absoluta que afecta a los actos administrativos que revocan a otros
que han creado o declarado derechos individuales (Articulo 19.2 dela Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos), la tinica forma en la cual
dicha nulidad absoluta quedaria “saneada” serfa cuando la revocacién

Las Grandes Decisiones de la Jurisprudencia Contencioso Administrativa, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 1996, pp. 617-619. Véase ademds en la Sentencia
No. 1033 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia del
11-05-2000 (Caso Aldo Ferro Garcia v. la marca comercial KISS), en hittp:/ / www.ts].
gov.ve/decisiones/spa/Mayo/01033-110500-15168.htm. En el mismo sentido,
Allan R. Brewer Carfas, El Derecho Administrativoy la Ley Orgdnica de Procedimien-
tos Administratives, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1982; edicién 1997, p.
223; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Universidad Central
de Venezuela, Caracas 1983, p. 216.

50 Véase en Allan R. Brewer-Carfas, Principios del Procedimiento Administrativo en
América Lating, Universidad del Rosario, Bogota 2003, pp, 33-42.
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abarca la compensacion por la extincion del derecho, evidentemente con
la motivacién adecuada relacionada al interés ptblico.

De o anterior resulta e] principio de que incluso cuando los actos admi-
nistrativos crean derechos o intereses individuales, la Administracién podria
revocarlos por razones de interés pablico siempre que medie el pago de una
justa compensacion, pues es evidente que no puede detenerse el peder de la
Administracién cuando debe hacerse prevalecer el interés pablico sobre el
interés privado. Por tanto, en forma similar a la potestad expropiatoria que
tiene la administracién sobre cualquier tipo de bienes o derechos st asi lo
impone el interés ptblico previamente declarado, mediando justa compen-
sacion, lo mismo rige en el caso de la revocacion de actos administrativos
creadores de derechos. El propésito de las disposiciones legales en Vene-
zuela es sin duda proteger a los administrados contra el comportamiento
arbitrario de la Administracién al revocar sus actos sin motivos apropiados,
pero elio no puede interpretarse en el sentido de que se elimine el poder de
la Administracién de poder revocar actos administrativos, incluso si estos
han creado derechos individuales, sustituyendo el derecho creado por el acto
revocado para la persona por el derecho a ser compensado por la pérdida
sufrida con la revocacion.

T.a doctrina espafiola precisé hace afios el mismo criterio respecto
a la revocacién de actos que crean derechos individuales. Garcia de
Enterria v Tomds Ramén Ferndndez, por ejemplo, sefialaron que “Un
acto que declare derechos a favor de un administrado y que no presente
vicios en su constitucién no puede ser revocado de oficio per la propia
Administracién so pretexto de que el acto se ha convertido en incon-
veniente o inoportuno en un determinado momento;” agregando sin
embargo que “una solucién de equilibrio que garantizaria tanto al interés
ptblico como al de los particulares serfa la de permitir la revocacién
por motivos de simple oportunidad o conveniencia, condicionandola,
sin embargo, al reconocimiento y pago de un indemnizacién adecuada
que compensase la pérdida de los derechos reconocidos por el acto
revocado.”®! Agregaron, en todo caso, que para dicha sclucién sea
viable requiere una disposicién gue permita la revocacidn por razones
de mérito, la cual en cualquier caso debe reconocer los derechos de las
personas afectadas a recibir una compensacion, conforme al principio

51 Véase Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez, Curso de Derecho
Administrativo, Vol. ¥, 6a Ed., Editorial Civitas, Madrid 1994, p. 637.
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de responsabilidad administrativa por sacrificio individual o de pérdid,
de igualdad en presencia de cargas ptiblicas™.

En conclusion, solo los actos administrativos de efectos generalesg v
los actos administrativos de efectos particulares que no crean o declaran
derechos subjetivos a favor de una persona son revocables por razones
de mérito o conveniencia. Hxcepcionalmente, fa Administracion puede
revocar actos administrativos que crean derechos subjetivos o intereses
legitimos a favor de particulares por razones de mérito u oportunidad,
pero sizmpre mediando el pago de una justa compensacisn por la expro-
piaci6n del derecho o interés, Este es of sentido de lo decidido porla Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia
de 11 de mayo de 2005, donde establecié que la revocacién de “un acto
administrativo creador o declarativos de derechos a favor de los parti-
culares en forma ne autorizada por el ordenamiento juridico, da derecho
a éstos a ser indemnizados por los dafios v perjuicios que les cause la
revocarién o suspension de los efectos del acto”. En la sentencia, en
efecto se resolvid lo siguiente:

“la potestad declaratoria de nulidad que esié prevista en el articulo
83 esjudem, cuando autoriza a la Administracién para que, en cual-
quier mosmento, de oficio o a instancia del particular, reconozca la
nulidad absoluta de los actos por ella dictados. De alli que Ia Ley
consagre la irrevocabilidad de los actos creadores de derechos a
favor de los particulares, pero un acto viciado de nulidad absoluta
-en sede administrativa- no es susceptible de crear derechos.

La consecuencia fundamental de este principio es que la revoca-
cién o suspensién de los efectos de un acio administrativo creador
o declarativos de derechos a favor de los particulaves en forma no
autorizada por el ordenamiento juridico, da derecho a éstos a ser
indemnizados por los dafics v perjuicios que les cause la revocacion
o suspensidn de los efectos del acto™.

52 Idem.

33 Véase la Sentencia No. 01033 de la Sala Politico-Administrativa del Tribunal
Supremo de Justicia de 11-05-2000 (Caso Aldo Ferro Garcia v. la marca comercial
KISS), en hitp://www tsj.gov.ve/decisiones/spa/Mayo/01033-110500-13168.
him.

54 Idem.
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vi LATECMICA ADMINISTRATIVA DEASEGURAR LA PARTICE-
FPACIONW CIUDADANA EN EL REGIMEN DE LOS RECURSOS
WATURALES ¥ DEL AMBIENTE, EN PARTICULAR DE 1L.OS
FUEBLOS Y COMUNIDATES INDIGENAS

La técnica de derecho administrativo de asegurar la participacion
ciudadana en las tareas administrativas, que se ha venido desarrollands
en forma dispersa en las tltimas décadas®, puede decirse que ha encon-
traclo una regulacion concreta en relacién con los pueblos y comnunidades
indigenas, incluso con amplio fundamento constitucional.

Enla actualidad, en efecto, en casi todas las Constituciones recientes
de América Latina se ha incorporado un amplio conjunto normativo en
relacidn con los Pueblos y Comunidades ndigenas, garantizandcseles
en especial, el derecho a la participacién particularmente en materia de
politicas publicas en materia de aprovechamiento de los recursos natu-
rales. ¥n tal sentido, por ejemplo, la Constitucién venezolana de 1999
establece que.

Articulo 120, El aprovechamiento de los recursos naturales en los
hébitats indigenas por parte del Estado se hara sin lesionar la inte-
gridad cultural, social y econémica de los mismos e, igualmente, estd
sujeto a previa informacién y consulta a las comunidades indigenas
respectivas. Los beneficios de este aprovechamiento por parte de los
pueblos indigenas estan sujetos a esta Constitucion y a la ley.

Esta necesaria participacién de los pueblos y cornunidades indigenas
en las decisiones sobre aprovechamiento de los recursos naturales en los
habitats indigenas por parte del Estado, mediante “informacién previa
y consulta” a las comunidades indigenas respectivas, en particular se ha
regulado en la Ley Orgédnica de Pueblos y Comunidades Indigenas de
2005%, en la cual se dispone en forma general que el Estado debe promo-
ver y desarrollar acciones coordinadas y sistematicas que garanticen la
participacion efectiva de los pueblos, comunidades y organizaciones
indigenas en los asuntos nacionales, regionales v locales; garantizdndose
el derecho a los mismos, de participar directamente o a través de sus orga-
nizaciones de representacion, en la formulacién de las politicas ptiblicas

35 Véase Allan R. Brewer-Carfas, “El derecho administrativo y la participacién de
los administrados en las tareas administrativas” El Derecho Administrativo en Lati-
noamérica, Vol. IL, Ediciones Rosaristas, Colegio Mayor Nuestra Sefiora del Rosa-
rio, Bogota 1986, pp. 275-310.

56 Véase en Gaceta Oficial No. 38344 de 27-12-2005.
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no s6lo dirigidas a estos pueblos y comunidades, sino de cualquier otra
politica ptiblica que pueda afectarles directa o indirectamente (Art. 6); v
que el aprovechamiento por parte del Estado de los recursos naturales
prepiedad de la Nacion en el habitat y tierras de los pueblos y comuni-
dades indigenas, est4 sujeto a la consulta previa a los mismos que estén
involucrados, la cual debe ser suficientermente informada, fundamentada
y libremente expresada por dichos pueblos y comunidades indigenas,
conforme al procedimniento establecido en la Ley (art. 54). La Ley, ademas,
prohibe la ejecucién de actividades en el habitat y tierras de los pueblos
y comunidades indigenas que afecten grave o irreparablemente la inte-
gridad cultural, social, econémica, ambiental o de cualquier otra indole
de dichos pueblos o comunidades.

En relacién con la mencionada consulta previa, el articule 11 de
dicha Ley Orgénica dispone que “toda actividad susceptible de afectar
directa o indirectamente a los pueblos v comunidades indigenas, debe
ser consultada aquellos involucrados. En particular, conforme a la
misma norma, toda actividad de aprovechamiento de recursos natura-
les y cualquier tipo de proyectos de desarrollo a ejecutarse en habitat y
tierras indigenas, esta sujeta al procedimiento de informacion y consulta
previa establecido en la Ley. Este procedimiento exige que los proyectos
se presenten a dichos pueblos y comunidades indigenas involucrados,
para que reunidos en asamblea decidan en qué medida sus intereses
puedan ser perjudicados y los mecanismos necesarios que deben adop-
tarse para garantizar su proteccién (art. 13). A tal efecto la ley regula
con precision la forma de presentacidén de los proyectos, con lapsos para
ello, las reuniones previas que deben realizarse con los proponentes del
proyecto, la forma como deben realizarse las asambleas, y los acuerdos
que se adopten, que conforme a la ley, deben establecerse por escrito
de mutuo acuerdo enire éstos y los proponentes, con las condiciones de
su ejecucién segin el proyecto presentado (arts. 16-18). La ley Orgénica
incluso consagra expresamente e] derecho de los pueblos y comunidades
indigenas de peder intentar “la accién de amparo constitucional contra
la actuacion de cualquier institucién pablica, privada o de particulares,
que inicien o gjecuten cualquier proyecto dentro del habitat y tierras indi-
genas sin cumplit con el procedimiento establecido” para las consultas
previas, legitimandose ademas, a los mismos para “solicitar la nulidad
de las concesiones o autorizaciones otorgadas por el Estado cuando los
proponentes o encargados de la ejecucién del proyecto, violen lo acor-
dado con los pueblos y comunidades indigenas involucrados. Art. 19).
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Esta consulta previa e informada para los pueblos v comunida-
des indigenas prevista en la Ley Orgénica, en los casos de exploracion,
explotacién y aprovechamiento de los recursos naturales, conforme a
Ja prevision expresa del articulo 59 de la Ley es obligatoria, so pena
de nulidad del acto que otorgue la concesién. El contrato de concesion
respectivo debe incluir las condiciones en que debe realizarse dicha
exploracion, explotacién y aprovechamiente, de manera que en caso
de incumplimiento de las condiciones de consulta y participacién en la
exploracion, explotacion y aprovechamiento de los recursos naturales y
en la gjecucion de los proyectos de desarrollo, o de ocurrir cambios no
previstos en el disefio del proyecto original conocido, hace nulo el contrato
de concesidn y sin lugar a indemnizacion. A tal efecto, la Ley legitima a
los pueblos indigenas, sus comunidades y organizaciones para ejercer las
acciones judiciales y administrativas que correspondan para garantizar
el respeto de este derecho. 59

Ademas, v en especial en relacién con el aprovechamiento de los
recursos haturales en hdbitat y tierras de los pueblos y comunidades indi-
genas, Ja Ley COrgdnica, ademads de establecer el derecho de los pueblos
y comunidades indigenas al uso y aprovechamiento sustentable y a la
administracidn, conservacion, preservacion del ambiente y de la biodi-
versidad; y al aprovechamiento de las aguas, la flora, la fauna y todos
los recursos naturales que se encuentran en su hédbitat y tierras, para su
desarrollo y actividades tradicionales (at. 53).

Ademas, la Ley Orgénica garantiza a los pueblos y comunidades
indigenas, en cuyo habitat y tierras se ejecuten actividades de aprove-
chamiento de recursos naturales o proyectos de desarrollo por parte del
Estado o particulares, directa o indirectamente, el derecho a percibir
beneficios de cardcter econdmico y social para el desarrollo de sus formas
de vida, los cuales deben ser establecides en el mecanismo de consulta
previsto en la Ley (art. 57).

New York, Junio 2013
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