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En relacifn a la solicitud de opinidn que me ha for
mulado sobre el alcance del encabezamiento del articulo 126

de la Constitucifn en relacién al reguisito. de aprobacidn,

&
por el Congreso, de los contratos de inter&s nacional, a con-

tinuacidn la dejo consignada en los siguientes t&rminos:

El articulo 126 de la Constitucidn establece, en su

primer aparte, lo siguiente:

"Sin la aprobacibén del Congreso no podri celebrarse
ﬁingﬁn contrato de interé&s nacional, salvo los que fueren ne-
cesarios para el normal desarrollo de la Administracién PG--
blica o los que permita la ley"

Independientemente de la pol&mica dogtrinal que des-
de hace afios ha surgido en torno a sobre si la nocidn de contrato de in-
terés nacional es o no equivalé;te a la de contrato adminis--
trativo, en realidad, lo qgue esta parte del articulo plantea
como interrogante, gue tiene gue ser resuelto, es en primer lu
gar, la determinacidn de lafrontera entre contratos de interés
nacional y contratos gue no son de interés nacional y, en se-
gundo lugar, dentro de los primeros, es decir, de los contra-
tos de interés nacional, cufles son, sin embargo,. "necesarios
para el normal desarrollo de la Administracidn PGblica™ y por
tznto, no reguieren ée aprobacidn legislativa, y cudles tampo

co reguicren de dicha aprobacifn porgue asi lo permita la Ley.
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LA NOCION DE CONTRATO DE INTERES NACTIONAL

La expresidn "inter&s nacional”, para calificar determi
nados contratos, sin duda, constituye un concepto juridico -
indeterminado o impreciso que establecido en el texto consti
tucional, da amplio margen al legislador para determinar o -
precisar, discrecionalmente, su contenido. Por tanto, en de
finitiva, determinar con precisién gue es "inter&s nacional”
(art. 101 y 126), "inter&s pfiblico" (art. 127), "convenien--
cia nacional"™ (art. 97), "inter&s social" {art. 96 y 105),
"funcidn social® (art. 99), "utilidad pfiblica" o "interés ge
nexral" (art. 99%), "beneficio colective" {art. 106}, es una -

tarea gue corresponde al legislador.

Por tanto, ante todo, un contrato serd de "inter&s na--
cional™ cuando asi lo determine el legislador. 8Sin embargo,
no es frecuente gue la ley califigue expresamente, en los tér
minos del articulo 126 de la Constitucidn, a un contrato "co
mo de interé&s nacional®™. Por ello, los esfuerzos doctrinales
gque se han hecho, tendientes a determinar su naturaleza, por
contraposicibn a unos contratos gue no son de inter&s nacio-
nal.

1. Podria decirse, asi, que contrato de inter&s nacio-
nal, es aguél gue interesa al &mbito nacional (en contraposi-

cidn al aAmbito estadal o municipal), porgue ha sido celebrado

~por una persona juridica estatal nacional, de derecho pfiblico

(la Repfiblica o un instituto autbnomo) o de derecho privado
(empresa del Estado). Por tanto, no serian contratos de in-
terés nacional aguellos que son de interé&s estadal o munici--
pal, porgue sean celebrados por personas juridicas estatales
de los Estados o de los Municipios, incluyendo los Institutos
hutdnomos y empresas del Estado de esas entidades politico -
territoriales. Esta parece ser la interpre;acian mas directa

respecto a, 1o qué seentiende, en el articulo 126 de la Constitu



cidn, por "inter8&s nacional", contrapuesto a "inter&s esta

dal" o "inter®&s municipal”.

’

Todos los contratos de interés nacional, estadal o mu
nicipal, serian, por supuesto, contratos de "interés pibli
co" (art. 127) (cfr. Eloy Lares Martinez "Contratos de in-
terés nacional” en Libro Homenaje al Profesor Antonic Moles
Caubet, Tomo I, Caracas 1981, piag. 117) en el mismo sentido
que la nocidn de Poder Pfiblico (Titule IV de la Constitu--

cifn) comprende al Poder Nacional, a los "poderes” de los

Estados y al "Poder" Municipal.

De acuerdo a este criterio, los contratos celebrados -
por un Estado miembro de la Federacidn o sus Institutos Au-
tbnomos o empresasdel Estado estadales, © por un Municipio
o sus Institutos Autdnomos o empresas del Estado Municipa--
les, no serfan contratos de inter&s nacional, en los térmi-

nos del articulo 126 de la Constitucidn.

En nuestro criterio, en ausencia de una precisidn del
legislador sobre gué ha de entenderse por "interés nacional"

la Gnica interpretacidn gue admite el texto constitucional

para identificar los "contratos de interés nafional“ son los
que corresponden al ambito nacional, por conﬁraposiciﬁn al
estadal o municipal. Por eso, en principio, aquellos requie
ren aprobacidén del Congreso (brgano que ejerce el Poder Le-
- gislativo Nacional) (Titulo V) y estos no lo requieren. Los
contratos de interés de los Estados o Municipios, por tanto,

- son contratos gue no serfan de inter&s nacional.

2. En la doctrina nacional se ha querido identificar -

cuantitativamente la nocidén de contrato de interés nacional,

al identificarse con un "tipo especial de contratos, por su

importancia, por su magnitud econfmica, por sus consecuencias”.
A?. Por ejemplo, Gonzalo P&rez Luciani, senala gque "de no existir

diferencias cualitativas entre los diversos contratos gue pu-
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4.

diere celebrar la Administracién para calificar a unos como
de "interés n?cional“ y a otros no, la finica posibilidad es
que las notas diferenciales sean exclusivamente cuantitati-
vas. De las diversas normas transcritas puede deducirse --.
gue la preocupacidn del Constituyente ha girado en torno a
cuestiones como las siguientes: los compromisos econdmicos
o financieros que pudieran resultar a cargo del Estado; al
temor a que se malgasten o dilapiden los fondos pliblicos; -
la necesidad de conservar los bienes patrimoniales o los re
‘cursos naturales del Estado, o gue los mismos RO sirvan pa-
ra beneficiar a unos pocos en detrimento de todos; los re--
querimientos de control, sobre los poderes de la Administra
cidn, para evitar abusos, favoritismos, etc. Esas caracte-
risticas cuantitativas son las gue han movido al Constitu--
yente para considerar a unos contratos como de "interés na-

cional™ (Dictamen sobre los contratos de interds pfiblico, -

de inter&s nacional y los contratos de empréstito piiblico,

1973, citado por Fermin Toro Jiménez, Manual de Derecho In-

ternacional Piblico, Vol. 1, Caracas 1982, p8g. 473). Una

interpretacidn similar la hace José& Melich Orsini, al sefia-
lar que un contrato de interés piblico (comprendido los de
interés nacional) es el gue contiene "una gran contratacidn
hecha por la Administracidn PGiblica Naciocnal.... gue justi-
figue a los fines de control la intervencidn del Congreso”
{("La ﬁccién de Contrato de Interés PGiblico" -en Revista de
Derecho Pfiblico, N° 7, Caracas 1981, pag. 61).

Este criterio cuantitativo de interpretacidn sobre gué
ha de entenderse por contrato de inter&s nacional, por si
solo, es inadmisible para trazar el 1imite entre los contra-
tos gue sean de inter&s nacional y los que no lo sean, y re
gueriria, para su vigencia, de una ley que lo determine. El
legislador, en efecto, tendria gue establecer el limite -
"cuantitativo" o de "gran contratacidn", para que se pudie-
ra exigir, como condicidn de eficacia contractual, la apro-
bacién del Congreso. Lo cierto es gue esa intervencibn -

parlamentaria no puede guedar sujeta ‘'a interpretaciones o a
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apreciaciones * cuantitativas que, sin precisidn legal, serian
variables. Por tanto, el criterio cuantitativo no es admi-
sible para determinar los contratos de inter&s nacional,
sino cuando una ley establezca que aquellos de determinada
cuantia, importancia o naturaleza lo sean, a los efectos de

quedar sujetos a la aprobaci®n del Congreso (cfr. Eloy Lares
Martinez, loc. cit, pig. 136).

3. Otra posicidn doctrinal, elaborada bajo el Angulo
del derecho internacional, sostiene gque por contratos de in
terés pblico (comprendidos los de interés nacional) "debe -
entenderse pura y simplemente aguellos contratos celebrados
por el Estado.... gque puedan dar origen a reclamaciones ex--
tranjeras". Es la posicifn de Fermin Toro Jiménez, quien agrega
que o serian contratos de inter@s pliblico (incluyendo los de inter€s -
nacional) "todos agquellos en que no pueda plantearse la posibilidad de
una reclamacién extranjera, ni directamente, a través de una reclamacidn
diplamitica, ni indirectamente mediante el ejercicio de una accidn
contra el Estado venezolano ante los tribunales de un Estado
extranjero, conforme a la legislacidn de ese mismo Estado. -
Estos contratos, serfan agquellos celebrados por el Estado ve
nezolano o demas entes pOblicos con personas naturales o ju-

ridicas venezolanas" (Manual de Derecho Internacional PGbli-

co, Tomo 1, Caracas 1982, pags. 481 y 482. .

Esta interpretacidn tampoco es admisible, no solo por -
su visidn limitada respecto de los efectos internacionales -
de los contratos pliblicos, sino porque el mismo articulo 126
de la Constitucidn le da una connotacifn de derecho interno
a los contratos de inter@s nacional, al admitir que una cate
goria de ellos pueden ser "necesarios para el normal desarro
110 de la Administracidn PGblica" afin cuando no se celebren
con personas juridicas extranjeras. Por otra parte, es una
interpretacidn que identifica, en los términos de los articu

los 126 y 127 los contratos de "interé&s plblico” con los de
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1I. LA EXIGENCIA DE APROBACION DEL CONGRESO EN LOS CON-
TRATOS DE INTERES NACIONAL
' De 1o senalado anteriormente puede concluirse, como
principio general, gue todos los contratos de interés na-
; cional, es decir, que sean celebrados por entes plblicos

o administrativos nacionales (Repiblica, institutos autd-
nomos nacionales, otros estahlecimientos pfiblicos est2
tales nacionales y empresas del Estado nacionales), estan
sometidos a la aprobacidn del Congreso, gue, como regui-
sito, se configura como una formalidad posterior a la con

clusidn del contrato.

Sin embargo, la Constitucién establece en el articulo
126 que, en efecto, todos los contratos de inter&s nacional
para ser celebrados requieren de la aprobacidn del Congre-
co "salvo los {contratos de interé&s nacional) gue fueren -
necesarios para el normal desarrolle de la administracidn
pblica o los gue permita la ley". Esta norma plantea va-

rios problemas interpretativos.

1. BAnte todo el articulo 126 de la Constituci&n dis-
tingue dos categorias de contratos de inter@&s nacional: a-
gquellos gue no son necesarios para el normal desarrollo de
1z Administracidn Pliblica y aguellos gue, en cambio, si -
son necesarios para el normal desarrollo de la administra-
cién piiblica. Solo los primeros estin sometidos al regqui-
sito de aprobacidn del Congreso.

Sin embargo, necesariamente agui se nos plantea el pro
blema, de nuevo, de establecer la frontera entre uno y otro
contrato; en otras palabras, se plantea el problema de de-
terminar cuando un contrato de inter&s nacional es necesa-

rioc para el normal desarrollo de la Administracitn PGblica
y cudndo no.
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En todo caso, la interpretaciédn de qué ha de entender
se por contrato de interds nacional, no puede estar basada
en la sola posibilidad de reclamaciones extranjeras deriva
das contra el Estado del vinculo contractual. La Constitu-
cibn, en forma alguna, autoriza a esta interpretacitn, ma-
xime cuando regula con precisién los casos de contratos ce
lebrados por los entes pfiblicos con personas juridicas ex-
tranjeras (art. 126, penfiltimo aparte y art. 127).

Como conclusidn, por tanto, en ausencia de una legis-
lacidén gue determine, con precisifn, gué ha de entenderse
por contrato de interé&s nacional, la Unica interpretacibn
que autoriza el texto mismo de la Constitucidn para dife--
renciar "contratos de inter&s nacional" de agquellos gue no
lo son, es la gue deriva del principio de la reparticidn
vertical del poder, en nuestro sistema federal o politico
territorial. Asi, contratos de interé&s nacional son los
celebrados por las entidades politicas y administrativas -
nacionales (Repfiblica, Institutos Autdnomos y otros estable
cimientos pfliblicos estatales nacionales y empresas del Esta
do Nacionales). En consecuencia, no son contratos de inte-
rés nacional, los celebrados por les Estados ¥y Municipios,
sus institutos autdnomos estadales o municipales y sus em-

presas del Estado estadales o municipales. .

En consecuencia, solo los primeros, los contratos de
"interés nacional” estfn sometidos, como principio, al re-
quisito de aprobacidn por el Congreso que prevé el articulo
126 .de la Constitucidn en su primera parte; y en cambio, los
segundos, es decir, los contratos de inter&s estadal o muni
cipal, no estdn sometidos al reguisito de aprobacibn del -
Congreso para su celebracién.
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Ello exige definir criterios, en primer lugar, sobre
lo que'es o no "necesario" y en segundo lugar, sobre lo -
que es o0 no "normal-desarrollo". Estamos aqui, de nuevo
ante conceptos juridicos imprecisos o indeterminados gue
solo el legislador podria definir con precisidn, pa&a lo
cual podria optar por variados criterios, incluso el de -
carfcter cuantitativo. Mientras ello no se haga, nada au
toriza al interprete a calificar en forma definitiva un -
contrato de interés nacional como sujeto o no a la aproba
cibén legislativa. Puede, sin duda, haber apreciaciones, -
pareceres u opiniones, pero no criterios juridicos defini
tivos. Como lo indicamos en otro lugar, "para ello se re
guiere una normativa legal gue lo especifigue” (vEéase -
Allan R. Brewer-Carias, "La evolucidn del concepto de con

trato administrativo" en Libro Homenaje al Profesor Anto-

nioc Moles Caubet, Tomo I, Caracas 1981, p. 53).

De lo contrario, como lo afirma Eloy Lares Martinez,
"dentro de esa primera excepcidn pueden considerarse in--
cluidos, si no la totalidad, la inmensa mayoria de los con
tratos que celebra el Ejecutivo Nacional, cualesquiera fue
sen su magnitud, importancia y transcendencia en el desa-
#iollo nacional® (loe. cit., p. 139).

Ahora bien, siendo una excepcidn a la regla constitu-
cional, es de interpretacidn estricta, y la aplicacifn de
la misma, en principio, regueriria de una Ley gque determi-
ne cuiles son los contratos de inter&s nacional necesarios
para el normal desarrollo de la Administracidn PGblica y
que, por tanto, no estarian sometidos a la aprobacifn poste
rior del Congreso. Mientras esto no ocurra, todos los con_
tratos de interés nacional tendrian gue someterse a ese re
quisito de aprobacidn parlamentaria. Ello, sin duda, para
lizaria y entrabaria el normal funcionamiento y desarrollo
de la Administracidn del Estado, y para evitar eso, la mis

ma Constitucién previd otra excepcidn gue, materialmente,

*
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2. En efecto, el articulo 126 de la Constitucidn so-
mete araprobacian legislativa, los contratos de inter&s na
cional, "salvo.....los gue permita la Ley", lo que signifi
ca, como lo hemos indicado en otro lugar, "atribuidos por
Ley a cualquier autoridad pfiblica sin indicacidn de la in-
tervencidn del Poder Legislativo. De ello se desprende que
en realidad, en la prictica, la excepcidn es la regla gene-
ral, pues la mayoria de los contratos administrativos no re

guieren la intervencibn a posteriori’ del Congreso Nacional,

por lo cual el reguisito de aprobacifn legislativa es excep
cional™ (véase Allan R. Brewer-Carias, "La formacidn de la
voluntad de la Administracidn Plblica Nacional en los Con--

ratos Administrativos" en Revista de la Facultad de Derecho,

U.C.V., N°28, Caracas 1964, pidgs. 61 a 112; reproducido en

Allan R. Brewer-Carlas, Jurisprudencia de la Corte Suprema

1930-1975 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo IIT,
Vvol. 2, Caracas 1877, pag. 485).

Con esta apreciacidn coincide Eloy Lares Martinez al se
fiar gue "la segunda de las excepciones indicadas exime de la
aprobacidn legislativa los contratos "que permite la Ley"™.
esto es, agquellos gue, en virtud de disposicidn legal, pue-
den celebrarse y ejecutarse sin necesidad de la referida a-
probacidén. Esta excepcibn procede, no sélo chando los pre-
ceptos legales referentes a determinados contratos los pro--
vean en todos sus tra&mites sin sefalarles la necesidad de a-
probacidn legislativa (seria un caso de permisidn implicita),
o cuandc los eximan de manera expresa, de la necesidad de di
cha aprobacidn (aprobacitn explicita)" (loc. cit, p- 139).
En igual sentido, Luis Henrigque Farias Mata senala que "en
cuanto a los permitidos por la ley, resulta tambi&n ldgico
gue escapen a la posterior intervencidn parlamentaria puesto

que previamente ha sido autorizada su celebracidn "in genere"

E;udencia Venezolanas, Caracas 1968, p. 54}).
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En consecuencia, en realidad conforme a lo previsto en
el articulo 126 de la Constitucidn, los contratos de interés
nacional que en la actualidad deben someterse a la aprobacidn
del Congreso, en ausencia de una ley que determine cuales -

son los necesarios para el normal desarrollo de la Adminis-
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tracidn, son aguellos que no estin regulados en modo alguno
en leyes. Al contrario, si una ley establece la posibilidad
de celebracién del contrato, y no prevé la aprobacifbn parla-
mentaria, significa gue ha sido el mismo Legislador, guien -
ha "permitido", por Ley, la celebracidn del contrato sin -
aquella aprobacidn. A esta situacién conduce la redaccidn -
del articulo 126 de la Constitucidén, en cuanto a las excep--

ciones a la aprobacifn parlamentaria en los contratos de in-
terés nacional.

Por tanto, la aprobacidn del Congreso respecto de con--
tratos de interé&s nacional, en la realidad, es absoclutamente
excepcional, pues el Legislador, en base a lo establecido en
la Constitucifn, ha permitido ampliamente la celebracidn de
dichos contratos, sin prever ni reqular la intervencidn le--
gislativa. En consecuencia, puede afirmarse gue cuando en
una-Ley se prevé& gue un ente piblico nacional puede realizar
determinadas actividades u operacicones, gque pueden resultar en
la celebracidn de contratos, y no prevé la aprobacidn parla-
mentaria, esta no pvocede ni podria, en forma-+alguna, invccaz
se. una supuesta ineficacia del contrato por su omisifn (nunca
se trataria de invalidez, pues la aprobacién del Congreso pre
vista en el articulo 126 de la Constitucidn, es posterior a
: la conclusidn del contrato).
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