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NOTA DEL AUTOR,
Cas1 60 ANOS DESPUES

Este libro que edita ahora Ediciones Olejnik, es el texto de mi primer libro:
Las Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia
Venezolana, escrito en Paris entre 1962 y 1963, cuando seguia en paralelo
los cursos de postgrado en Derecho Administrativo en la Facultad de
Derecho (Place du Panthéon) de la Universidad de Paris; y con el cual, como
Tesis Doctoral, obtuve en Caracas en 1964 el Doctorado en Derecho de la
Universidad Central de Venezuela.

La idea que se concretd en la Tesis tuvo su historia. Durante los dltimos
meses de 1961 y a comienzos de 1962, ya cuando cursaba el dltimo afio de
mis estudios de derecho, el profesor Antonio Moles Caubet, entonces Director
del Instituto de Derecho Publico de la Universidad, con quien habia estado
trabajando como auxiliar de investigacién a medio tiempo durante los dos
anos precedentes (1960-1962), me habia estado aconsejando para que siguiera
cursos de postgrado y una carrera académica, y entre las oportunidades que
brindaban las Universidades europeas en ese momento, entre Francia e Italia,
elegimos el primer destino.

Al mes siguiente de graduarme de abogado, en septiembre de 1962 llegué
a Paris con mi esposa Beatriz y nuestro primer hijo, Allan, con dos objetivos
claramente establecidos: primero, seguir los cursos de postgrado en derecho
administrativo que se dictaban en el Tercer Ciclo de la Facultad de Derecho,
mencion derecho administrativo, como se habia programado, y paralo cual ya
habia sido admitido; y segundo, como dije, en paralelo, comenzar a redactar
directamente lo que consideraba seria mi tesis de doctorado.

Escribir una Tesis doctoral nunca ha sido una tarea facil y, por supuesto,
menos aun si ello tiene que hacerse en solitario, como me lo propuse y
efectivamente realicé, sin tener la oportunidad de confrontar con alguien las
ideasy tesis centrales de la misma, las cuales fui vislumbrando y desarrollando
amedida que concebia la sistemética escogida para exponerlas en los diversos
capitulos que fui escribiendo. Eso de concebir y escribir una Tesis en solitario,
normalmente no se hace, pues usualmente el doctorando tiene alguien con
quien confrontar todo lo que piensa, sea un tutor, un director, un profesor
amigo, en fin, un interlocutor académico.

Yo, laverdad es que no tuve otra alternativa, habiendo asumido, al contrario,
la elaboracién y redaccion de mi Tesis Doctoral por mi cuenta, como después
he seguido desarrollando toda mi obra. La idea central de la misma yo ya
la tenia globalmente concebida, para lo cual previamente habia realizado
el trabajo de investigacién, de campo, basico y necesario, consistente en la
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basqueda y fichaje de toda la informacion jurisprudencial sobre el derecho
publico en las sentencias de los tribunales venezolanos, lo que habia realizado
durante los dos afios precedentes, cuando me desempeiié como auxiliar de
investigacion en el Instituto de Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de
Justicia, en el otro medio tiempo del dia (después del medio tiempo dedicado
al Instituto de Derecho Publico). Para ese entonces, en el pais, simplemente
no habia recopilacién alguna de la jurisprudencia en materia administrativa y
constitucional de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa
y Corte Plena, que recién habia comenzado a funcionar en 1961, ni de la
anterior Corte Federal que habia sido creada en 1953, las cuales no habian
sido estudiadas.

El resultado de mi trabajo de esos dos afios de investigacién del material
de sentencias del Tribunal supremo fue la elaboracién de varios centenares de
fichas de jurisprudencia que abarcaron un periodo de doce afos, entre 1950 y
1962, y que comprendian materialmente todas las materias del derecho pablico
de la época, cuya existencia y contenido era completamente desconocido.
La verdad es que, para entonces, nadie sabia en Venezuela que el Tribunal
supremo del pais habia sentado doctrina, y tan importante, en materialmente
todos los aspectos importantes del derecho constitucional y, particularmente,
del derecho administrativo, y que se habia producido a pesar incluso de que
se trataba de un periodo en el cual habia funcionado un régimen autoritario,
poco democratico.

De manera que, entre mi equipaje de viaje a Paris, lo mas pesado que llevé
fue un baul grande verde de metal, de los viejos, lleno de las fichas sobre
derecho ptiblico de los doce afos de jurisprudencia (1950-1962) de la antigua
Corte Federal y de la Corte Suprema de Justicia. Yo sabia de la riqueza de
mi cargamento, una auténtica “mina” de material académico, riquisima, por
cierto, aun cuando estando consciente que el mismo atn era materia prima
que requeria analisis y estudio. A estudiarlas con toda calma y detalle, con la
formidable técnica de investigacion que ya habia desarrollado y consolidado
de comprension y sintesis en mis trabajos en los mencionados Institutos, me
dediqué los primeros meses de instalarme en Paris; siguiendo en paralelo, con
toda atencion, los cursos de los profesores Marcel Waline, por cuyo libro Droit
Administratif coincidencialmente yo habia estudiado derecho administrativo
en Caracas, entre 1958 y 1959; René Charlier; y Charles Eisenmann, este
altimo, gran profesor y polemista, alumno de Hans Kelsen.

Con base en la jurisprudencia estudiada, desarrollé el proyecto de escribir
sobre varios de los grandes temas del derecho administrativo en Venezuela,
en forma comparativa con la situacién en Francia, consultando ademas la
doctrina espafiola que se comenzaba a plasmar en la Revista de Administracion
Priiblica. Ningan otro lugar mas adecuado para acometer ese estudio comparado
que no fuera Paris, siendo que, en Francia, el derecho administrativo no fue
ni ha sido otra cosa sino lo que ha venido decidiendo el Consejo de Estado,
trabajado y reelaborado por la doctrina. Mi propésito fue poder decir, una vez
concluida la Tesis, que en Venezuela y en general, en América Latina, si se
podia hablar de un derecho administrativo propio de nuestros paises.

Ello, por supuesto, como todas las buenas empresas, me exigié un
extraordinario esfuerzo personal que requirié todas las horas imaginables
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de dedicacién, de manera que en esos meses, hasta mayo de 1963, terminé
redactando el texto de la Tesis, integramente a mano. Luego vino la tarea
de mecanografiarla, yo mismo, entre mayo y junio de 1963, reredactando el
propio texto, lo que también hice durante interminables horas de dia y de
noche, llegando a tipear mas de setecientas paginas.

Testigo directo de mi trabajo en Paris, como desde entonces lo ha sido de
todos mis trabajos, fue Beatriz, quien tuvo a su cargo no sélo acompanarme en
mi aventura académica, sino llevar la casa, la cual estuvo siempre impecable,
atendiendo la vida cotidiana, cuidando las horas de mi trabajo y atendiendo
el crecimiento de Allan, quien habia llegado con ella a Paris de cinco meses;
todo en una ciudad maravillosa, pero en fin extrafia, teniendo ella ademas que
comunicarse en francés hasta para las consultas médicas. Por eso, el trabajo
que conclui en Francia fue basicamente dedicado a ella y, ademas, a lo que en
ese momento era mi familia inmediata, a nuestro hijo Allan, y a mis padres y
hermanos.

Paris, por otra parte, en esa época, no era una cuidad facil: el periodo de la
postguerra no estaba tan lejos, y atn se sentia el rechazo por los extranjeros;
el Presidente Charles De Gaulle seguia gobernando con la Constitucién recién
sancionada de 1958; los problemas derivados de la situacion politico militar
en Argelia y los atentados politicos en la ciudad, eran temas cotidianos;
la economia en general no estaba todavia en buen momento, y venia de
establecerse el nouveaux franc, el mismo que existié hasta que se adopté el euro..

A los pocos meses de haber iniciado mi trabajo, en enero de 1963, hubo
cambio de planes, cuando recibi una comunicacién oficial de la Facultad de
Derecho de la Universidad Central de Venezuela, como la recibieron todos los
que nos graduamos en el afio 1962, informéndonos del Acuerdo adoptado por
el Consejo Universitario de 11 de diciembre de 1962, conforme al cual se nos
otorgaba la posibilidad de optar al doctorado de la Universidad Central de
Venezuela con la sola presentacién de la Tesis Doctoral, lo que s6lo podiamos
hacer finales de 1963. A partir de ese mismo afio, quien no inscribiera y
sostuviera su Tesis para optar al doctorado en Venezuela, tenia que seguir
dos afios de cursos de postgrado en Caracas, con el inconveniente de que en el
area del derecho ptublico los mismos ni siquiera se habian programado.

Ello, por supuesto, me plante6 un dilema vital de primera importancia, que
fue: por una parte, permanecer en Paris, como inicialmente previsto, siguiendo
los cursos de postgrado por al menos dos afios mas y eventualmente presentar
la Tesis doctoral en Francia; o, por la otra, acelerar la redaccién del trabajo que
habia comenzado, pero redirecciondandolo directamente hacia una Tesis de
Doctorado para Caracas, y programar el regreso antes de lo originalmente
previsto. Ya para ese enero de 1963 tenia buena parte de mi trabajo redactado,
de manera estando ya consciente de la importancia que tenia mi investigacion,
la opcioén final que se impuso fue la de regresar a Caracas.

Aun cuando no fue una decision facil de tomar, lo cierto fue que fue la mas
acertada tanto para mi, personalmente, como para mi actividad académica
y profesional posterior en Venezuela, estimando que era mejor optar al
doctorado de la Universidad Central en Caracas, sobre todo cuando tenia
ya un trabajo de tesis adelantado, lo que me permitié regresar con una obra
completamente mecanografiadas en mis brazos, como Tesis doctoral, con
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la seguridad de que mas ttil e importante iba a ser sacarla en Caracas, que
presentarla en Paris.

Dejar la ciudad a la cual ya poco a poco nos habiamos habituado, tampoco
fue facil, pero también estaba seguro que con el correr de los afios iba a tener
oportunidad de volver en actividades académicas, lo que efectivamente
ocurrid, afio tras afio, incluso no solo para aprender - pues eso es una actitud
permanente en la vida - sino para ensenar: primero, como profesor en la
Facultad Internacional para la Ensefianza del Derecho Comparado dictando
un curso en el Instituto de Derecho Comparado en la Rue Saint Guillaume
sobre “Problemas Constitucionales de la integracién econémica en América
Latina” (1967); segundo, como profesor visitante en el Instituto Internacional
de Administracién Puablica en la Place de I’Observatorie dictando un curso
sobre “Reformas administrativas en América Latina” (1972-1974); tercero,
como profesor asociado de los cursos de postgrado en el Tercer Ciclo de la
Universidad de Paris II, en los mismos viejos anfiteatros de la Facultad de
Derecho dela Place du Panthéon (1989-1990), donde casi treinta afios antes habia
recibido clases, dictando un curso sobre “El procedimiento administrativo no
contencioso en América Latina, Francia y Espafia;” y por altimo, cuarto, como
profesor asociado la Universidad de Paris X, en Nanterre, donde dicté un
curso sobre “Derecho Econémico en Venezuela” (1998).

Y asi fue como regresé a Caracas en junio de 1963, a inscribir mi Tesis
doctoral, habiendo ademas despejado las dudas de la actividad futura que
originaba mi regreso anticipado, por mi ingreso seguro como profesor e
investigador al Instituto de Derecho Publico de la Universidad Central de
Venezuela, en el cual luego permaneci luego durante 27 anos, hasta terminar
como Director del mismo (1978-1987).

Pero el tema central académico que planteaba mi regreso fue, sin duda,
la inscripcién de mi Tesis, para lo cual, conforme lo requeria el Reglamento
respectivo, a pesar de estar ya redactada, requeria de un Tutor, quien incluso
debia preparar un Informe sobre la misma. Era claro que para ello no podia
pensar en nadie mas que pudiera apreciar el trabajo que habia hecho, como
dije, en solitario, fuera de Caracas, y que pudiera informar como Tutor, que
no fuera mi querido profesor el Antonio Moles Caubet. Con él habia trabajado
desde estudiante como auxiliar de investigacion antes de irme a paris, y con
é] comenzaba a trabajar en el Instituto como investigador en ese regreso.
Moles habia sido, ademaés, quien habia alentado mi viaje a Paris, por lo que
aceptd gustosamente la tarea. Se estudié el manuscrito y en enero de 1964
presento su Informe, que fue una evaluacién de resultado de una Tesis que
recibi6 completamente redactada, destacando que el estudio efectuado tenia
“la seriedad propia de una auténtica tesis doctoral,” e indicando entre otros
conceptos, que:

“El autor ha hecho una exposicion clara, precisa y contraida a sus
metas, con un estilo fluido que facilita su lectura. El enfoque temdtico va
proyectindose, en todo momento, conforme a una rigurosa metodologia.
En efecto, las categorias juridicas que ha logrado establecer la avanzada
evolucion del Derecho Administrativo cientifico, sobre todo en Francia,
Italia y asimismo ahora en Espaiia, sirven de arquetipo para contrastar sus
coincidencias y discrepancias con la doctrina jurisprudencial venezolana
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queen el transcurso de los tres 1iltimos lustros ha ido adquiriendo una cierta
unidad sistemdtica. En tal sentido la obra comentada del abogado Brewer
representa el intento, perfectamente logrado, de hacer una exposicion
comparativa del Derecho Administrativo venezolano que, a través de
semejante prisma categorial, permite ser bien conocido y valorado.”

Destacé asi Moles la utilizacion que yo habia hecho “del método
comparativo,” lo cual ciertamente fue el inicio de mi dedicacién al derecho
comparado, considerando entre “otros logros,” que ello me habia obligado
a “depurar los conceptos juridicos, lo que impone, simultaneamente, la
ineludible escrupulosidad terminolégica,” habiendo destacado como ejemplo
lo que expuse “a propodsito de la ‘usurpacién de autoridad,” la “usurpacion
de funciones,” “extralimitacién de atribuciones,” “abuso o exceso de poder’ y
‘desviacion de poder.””

Moles, ademas, muy generosamente destacé en su Informe lo que consider6
como aciertos que sobresalian en la Tesis, que a su juicio “consisten en la
precisiéon dentro de la sobriedad, el acopio selectivo de datos, el tratamiento
dado al temario y la sencillez del lenguaje, sin detrimento de su rigor técnico,
todo lo cual ahade a este trabajo una cualidad evidentemente didactica,”
apreciando que durante mi estadia en Francia, supe “aprovechar en Paris
las ensenanzas de los mejores maestros y el abundante material bibliogréfico
de las Bibliotecas especializadas, todo lo cual queda reflejado en la excelente
calidad y abundante cantidad de la bibliografia manejada;” de todo lo cual
concluyé que procedia “considerar la Memoria o tesis doctoral presentada
como investida de cuantos requisitos, de forma y contenido, precisan
reglamentariamente para someterse a examen y sucesivo veredicto del Jurado
que a tal efecto se designe,” llamando la atencién a las autoridades de la
Facultad:

“tanto del Decano como del Consejo de Facultad, respecto a las cualidades
constitutivas de las tesis doctorales durante este interregno en congruencia
con tal nivel que debe corresponder al miximo grado académico. En tal
sentido el trabajo elaborado por el doctorando Allan-Randolph Brewer
habria de representar la medida exigible.”

Mucho le agradeci al profesor Moles por su generoso Informe, estando
yo seguro que él, tanto como yo, estaba consciente de la importancia del
trabajo presentado, sobre todo por la experiencia que él tenia por haber
estado tutorando, en y desde el Instituto de Derecho Pablico, durante los tres
lustros precedentes, desde cuando lleg6é al mismo en 1948, la elaboraciéon y
presentacion de las viejas tesis de grado en materias de derecho ptublico de
los antiguos Doctores en Ciencias Politicas y Sociales. El sabia bien de qué se
trataba el trabajo presentado.

Por otra parte, desde que regresé a Caracas, a partir de octubre de 1963,
ademas de comenzar mi actividad como investigador en el Instituto de
Derecho Publico, fui designado como profesor interino a dar los cursos
de Derecho Administrativo 1 y Derecho Administrativo II, los cuales estuve
ensefiando hasta 2005.

Luego de que el profesor Moles presenté su Informe sobre la Tesis, se
designé el Jurado para evaluarla, integrado por por mis profesores de
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derecho administrativo Gonzalo Pérez Luciani y Tomas Polanco Alcantara,
y por el profesor Enrique Pérez Olivares. La defensa oral tuvo lugar el 24 de
abril de 1964, acto al cual asistieron mis alumnos de los cursos de Derecho
Administrativo I y II que estaba dando, habiendo emitido el Jurado su
Veredicto expresando, también muy generosamente, que por cuanto la misma:

“retine condiciones excepcionales de trabajo y distingue al autor por su
extraordinaria dedicacion a la investigacion, al estudio y a la interpretacion
del Derecho, amerita un reconocimiento especial de la Universidad, por lo
cual este Jurado examinador recomienda su publicacion y le otorga la mds
alta mencion honorifica permitida por los Reglamentos Universitarios.”.

Es decir, la mencién Suma Cum Laude, que ya me habia sido otorgada por mis
estudios con el grado universitario en 1962. Como he dicho, yo tenia conciencia
de lo que habia escrito, de manera que si bien aspiraba la recomendacién del
Jurado para la publicacion de la Tesis, lo que efectivamente ocurrid, el premio
otorgado de “la mas alta mencién honorifica permitida por los Reglamentos
Universitarios” fue una satisfaccion muy grande. Los tres integrantes del
Jurado habian sido mis profesores, conocian bien mi trabajo, y luego, con el
correr de los afios, pude contar con la amistad de todos.

Habiendo sido recomendada la publicacién era obvio que el libro saldria
publicado en la Coleccién Tesis de Doctorado de las ediciones de la Facultad
de Derecho de la Universidad Central de Venezuela, para lo cual seria impreso
en la Imprenta Universitaria, habiendo aparecido ese afio 1964 en un volumen
de 494 paginas.

La obra luego, recibié en Premio Luis Sanojo 1963-1964, otorgado por la
Fundacion Rojas Astudillo, el mas importante premio para obras juridicas del
pais; y en 2015 fue objeto de un Libro Homenaje con ocasién de los 50 afios
de su publicacién inicial: Libro Homenaje a las Instituciones Fundamentales del
derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana del profesor Allan-R. Brewer-
carias en el cincuenta aniversario de su publicacion 1964-2014 (con el texto integro
del libro homenajead) (Coordinador José Ignacio Hernandez), Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2015, 827 pp..

La edicién original tuvo muchas reimpresiones, ya que el libro sirvié
como manual en las Escuelas de Derecho por décadas, siendo ésta, que ahora
aparece casi 60 afios después, la segunda edicién de la obra, esta vez por
una editorial independiente, en este caso, Ediciones Olejnik, a cuyo director
Francisco Olejnik mucho le agradezco su deferencia.

New York, octubre de 2019.
Allan R. Brewer-Carias
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NOTA INTRODUCTIVA
(1963)

Ciertamente, no era yo el llamado a escribir por primera vez en Venezuela
sobre la Teoria General del Derecho Administrativo venezolano actual. Sin
embargo, cuando se cree tener responsabilidades, la conciencia exige la
asuncion de ellas, y més, cuando tengo el convencimiento de que, como ha
sefialado Jestis Gonzalez Pérez, “el hecho de que, en buen niimero de casos,
no se haya logrado alcanzar un auténtico saber cientifico del Derecho, no
es una imposicién de la realidad investigada, no es que ésta se rebele a un
conocimiento cientifico, sino una falla de sus investigadores, que no han
logrado alcanzar aquel plano del saber que constituye la Ciencia”.

Hasta tal punto esta falla existe, que algunas veces se ha dudado de las
propias bases fundamentales del Derecho Administrativo en el ordenamiento
juridico venezolano, y delaposibilidad real delasumisiéon dela Administracion
a la Legalidad. Al contrario, con este estudio pretendo demostrar que si
puede hablarse en Venezuela, con propiedad, de la existencia de un Derecho
Administrativo y, por tanto, que podemos calificar a nuestro sistema como
de Régimen Administrativo. La Administracién, en nuestro sistema juridico,
esta sometida a la Ley, y por ello es responsable ante los administrados por
su actuacion ilegitima.

En los momentos en que concluyo este estudio, llegan a mi poder los
Proyectos de Ley Organica dela HaciendaPublica Nacional con unaremarcable
secciéon sobre Contratacion Administrativa, y de Ley de Procedimientos
Administrativos reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
ambos elaborados en el seno de la Comisién de Administracion Pablica. La
lectura de estos Proyectos me ha producido satisfaccion. He comprendido el
esfuerzo de los proyectistas para interpretar en lo fundamental, la realidad
y las necesidades juridicas del pais, incluyendo en su trabajo normas ya
desenvueltas por la jurisprudencia y legislacién nacional, o amoldando
a nuestra realidad disposiciones estudiadas o contenidas en la doctrina y
legislacion extranjeras.

Es mi deseo de que este estudio contribuya al esclarecimiento o modificacién
de muchas de las normas de dichos Proyectos, ya porque sean verdaderas
innovaciones respecto a la doctrina tradicional de nuestra jurisprudencia, ya
porque sean continuaciéon o desconocimiento de dicha doctrina.

Es mi intencién, por otra parte, ayudar, en la medida de mis posibilidades,
al estudiante de nuestras Facultades de Derecho y a los profesionales
preocupados, en la iniciacién al estudio o en el estudio de la Teoria General
del Derecho Administrativo venezolano. Es quizas nuestra disciplina juridica
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la menos afortunada en cuanto a estudios doctrinales se refiere, excepcion
hecha de la obra de nuestro primer y tinico tratadista, J. M. Hernandez Ron'*
Pretendo, por tanto, con este estudio, comenzar a llenar el vacio hasta ahora
existente.

Este trabajo esta dividido en cinco Titulos que corresponden acadaunadelas
cinco Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo en Venezuela,
que he escogido: El Principio de la Legalidad Administrativa, La Teoria de
los Actos Administrativos, La Teoria de los Contratos Administrativos, Los
Recursos Administrativos y la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa.

El estudio esta realizado fundamentalmente a la luz de las soluciones
jurisprudenciales de la antigua Corte Federal y de Casacién, de la antigua
Corte Federal y de la actual Corte Suprema de Justicia, en materia
administrativa. La jurisprudencia estudiada cubre un fecundo periodo de
doce afios, correspondientes al lapso 1950-1962, que tuve oportunidad de
recopilar cuando colaboré con el Instituto de Codificacién y Jurisprudencia
del Ministerio de Justicia y cuando trabajaba como Auxiliar de Investigacion
en el Instituto de Derecho Publico. He hecho, sin embargo, y en la medida
en que mi fichero me lo permitid, algunas citas y referencias respecto a la
jurisprudencia correspondiente al periodo 1936-1949.

He procurado citar toda la informacién bibliogréafica actualmente a mi
alcance, para la orientaciéon del lector en cada punto concreto. Con el mismo
caracter informativo he elaborado una lista de las obras de caracter general
mas relevantes en la doctrina contemporanea, sob