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SEXTA PARTE

EL PERIODO DE LA DEMOCRATIZACION

DEL ESTADO Y DE LA SOCIEDAD

(A PARTIR DE 1945): EL. ESTADO DEMOCRATICO
CENTRALIZADO DE PARTIDOS (1945-1998)

El cuarto de los grandes ciclos histéricos en la evolucién politica del
pais comenzé, asi, con la Revolucién de Octubre de 1945, que llevé
al partido Accién Democrdtica al poder, inicidndose el proceso de
democratizacién no s6lo del Estado, sino de la sociedad venezolana
y que originé el sistema politico de Estado democrético centralizado
de partidos que predominé durante toda la segunda mitad del siglo
XX. El proyecto politico que definié la actuacién de las generacio-
nes que condujeron al pais en esa segunda mitad del siglo XX fue el
del establecimiento y mantenimiento de un régimen democritico de
gobierno, aunado 2 los esfuerzos de democratizar la sociedad y la eco-
nomfa. El sistema constitucional de Estado de partidos se moldeé en
este perfodo.

I. EL PROCESO DE INSTAURACION DE LA DEMOCRACIA
1. La Revoluciéon de Octubre de 1945

La Constitucién de 1945 no tuvo una vigencia superior a cinco
meses, pues el 18 de octubre del mismo afio, un golpe militar llevé al
poder a una Junta de Gobierno que presidi6 Rémulo Betancourt, quien
era el jefe del principal partido de oposicién, Accién Democritica. Con
ese acontecimiento, ademds, aparecerfa también en la escena politica,
como actor milicar del golpe, el Mayor Marcos Pérez Jiménez, quien des-
pués setfa, a su vez, dictador durante casi una década (1950-1958).

La consecuencia de esta alianza militar con un partido populis-
ta mucho se ha evaluado con posterioridad: en ella, algunos situaron
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el nacimiento de la democracia en Venezuela', y otros el comienzo del
neocolonialismo econémico del pais®. En todo caso, como proceso que
en su momento parecfa que era inevitable, lo cierto es que significé
una ruptura del hilo constitucional y del proceso politico de transi-
ci6én hacia la democracia que se habia iniciado lentamente después de la
muerte de Gémez, consolidindose el sectarismo en el poder®, derrum-
béndose al poco tiempo, por la incapacidad de sus dirigentes de con-
solidar alianzas democrdticas, dando origen a un régimen militar que
gobernaria durante diez afios hasta 1958.

Desde el punto de vista constitucional, la Revolucién de Octubre,
en todo caso, tiene una importancia singular: con dicho movimiento
se produjo, por primera vez en el siglo XX, la ruptura del hilo institu-
cional al romperse también el hilo constitucional. En efecto, durante
todo el siglo XIX, las «Revoluciones» triunfantes, particularmente, la
Revolucién de Marzo (1858), la Dictadura de Pdez (1861), la Revo-
lucién Federal (1863), la Revolucién Azul (1868), la Revolucidén de
Abril (1870), la Revolucién Reivindicadora (1879), la Revolucién
Legalista (1892) y la Revolucién Liberal Restauradora (1899), desde
el punto de vista constitucional, consistieron en el establecimiento for-
mal de un gobierno de facto, al margen de una Constitucién vigente,
la cual quedaba ticitamente derogada a medida que el nuevo gobier-
no fuera dictando Decretos que, incluso, tuvieron rango constitu-
cional. Esto mismo sucedid en 1945, con la Revolucién de Octubre.

En efecto, entre los tltimos Decretos dictados por el Presidente
Isafas Medina Angarita durante su mandato, estuvo el publicado en la
Gaceta Oficial del mismo dia 18 de octubre de 1945, fecha en la cual
se consumd el golpe militar contra su gobierno, mediante el cual se res-
tringieron un conjunto de garantfas constitucionales. Dicho Decreto, el
N° 350 del 18-10-45, en vista de que habfan «ocurrido actos de rebelién
en varios cuarteles de las guarniciones de Caracas y Maracay, que pue-

1 Véase Domingo A. Rangel, Los andinos en el Poder, Caracas, 1964, p. 237. Véase, Roberto J. Alexander,
The Venezuela Democratic Revolution. A profile of the Regime of Rémulo Betancourt, New Jersey, 1964.
2 Brito Figueroa, por ejemplo, sefiala que las actividades de la burguesfa industrial nacional auspi-
ciadora de una polftica de intervencién del Estado en la economia con sentido nacionalista, que actué
entre 1940 y 1945, por el golpe militar de 1945, cambié radicalmente bajo la orientacién del nuevo
gabinete, transformado después en dictadura neoliberal. Véase Brito Figueroa, Historia Econdmica y
Social de Venezuela, Tomo 11, Caracas, 1966, p. 361. Véase Domingo A. Rangel, idem, p. 324.

3 Véase Domingo A. Rangel, #dem, p. 317.

4 Véase Gaceta Oficial N© 21.840 de 18-10-45.
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den dar motivo a graves acontecimientos y que han puesto en peligro el
orden constitucional y la paz y la seguridad de la Republica», suspendié
«el ejercicio de las garantias ciudadanas en todo el territorio de la Repu-
blica, con las dnicas excepciones que la propia Constitucidn establece
en el citado articulo 37, mientras dure la situacién mencionada».

El golpe militar, sin embargo, estaba dado y en la Gacera Oficial
siguiente, publicada el 23-10-45, apareci6 el «Acta Constitutiva de la Junta
Revolucionaria de Gobierno de los Estados Unidos de Venezuela», en la
cual ésta se constituyd en Poder Ejecutivo de la Nacién (art. 1), con fecha
19-10-45. En esa misma Gaceta Oficial, se publicé el «Comunicado del
Gobierno Provisional a la Nacién», de la misma fecha 19-10-45, en el cual
se afirmaba que «serd mantenido en vigencia el Decreto de suspensién de
garantfas constitucionales hasta tanto no sea recuperado el orden publico
turbado para cuyo efecto pedimos y esperamos la colaboracién ciudada-
na». Ademds, en el Decreto N° 1 del 20-10-45 de la Junta Revoluciona-
ria, se indicé claramente, en su articulo 1, que «Se mantiene en vigencia
el ordenamiento juridico nacional en tanto no resulte derogado directa o
indirectamente por los Decretos que sancione este gobierno que con el asen-
timiento popular ha asumido los plenos poderes de la Soberania Popular».

Estos Decretos de la Junta, ademds, se los consideré con validez
inimpugnable, lo cual se declaré expresamente mediante el Decreto
N° 369 del 9-7-46, en el cual se dispuso que

«la validez de los Decretos de la Junta Revolucionaria de Gobierno
de los Estados Unidos de Venezuela y la de los actos y decisiones de
los organismos por ella instituidos, contra los cuales no se hubiere
concedido expresamente, por el Decreto de su creacién, recurso al-
guno, no podrd ser impugnada por via de accién ni de excepcién. Las
acciones y recursos que hayan sido intentados quedardn sin efecto»®.

. Sin duda, ésta fue una de las manifestaciones mds perfectas de la
ausencia de un Estado de Derecho y de la consagracién juridica de la arbi-
trariedad; a pesar de que, por Decreto N© 217 de 15-03-46, la Junta
Revolucionaria hubiera dictado un estatuto de garantfas. Esta situacién
perduré hasta el 17 de diciembre de 1946, oportunidad en la cual, instalada
la Asamblea Nacional Constituyente que habfa sido electa, ésta asumié

5 Véase Gaceta Oficial N° 21.481 de 23-10-45.
6 Véase en Gaceta Oficial N° 22.054 de 9-7-46.
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la funcién de dictar la Carta Fundamental de la Repiblica y un Estatuto
Electoral segtin la declaracién sobre el objetivo de la Asamblea Nacional
Constituyente (art. 1). En todo caso, aun cuando la Asamblea sefial4
que mientras no se sancionara la Constitucién se abstendria de conside-
rar otras materias, sin embargo, establecié la excepcién respecto de los
asuntos que «ella misma califique de urgentes, el examen de los actos
de la Junta Revolucionaria de Gobierno, la organizacién y funciona-
miento del gobierno provisional de la Republica... y los proyectos que
con cardcter de urgencia presente aquel organismo ejecutivon.

Posteriormente, después de la sancién de la Constitucién de
1947 y reorganizado el funcionamiento de los Poderes Publicos, el
Congreso asumié las funciones legislativas.

2. La Constitucion de 1947

En todo caso, la Junta Revolucionaria de Gobierno, presidida por
Rémulo Betancourt (1908-1981), al cuestionar la Constitucién del 1945,
dictd, en marzo de 1946, un Estatuto para la eleccién de representantes
a la Asamblea Nacional Constituyente, ademds del mencionado Decre-
to de Garantias ciudadanas, cuyas normas, evidentemente, tenian ran-
go constitucional, derogatorias de lo previsto en el texto de 1945. Asi,
mediante la instauracién del sufragio directo y realmente universal, con
la participacién por primera vez del voto femenino, se realizaron las elec-
ciones para la Asamblea Constituyente, la cual dicté un Estatuto pro-
visorio de garantias y sanciond la Constitucién del 5 de julio de 1947”.

Este texto, en la historia constitucional del pais, indudablemen-
te que tuvo un cardcter revolucionario, no sélo en cuanto a técnica y
expresién, sino en cuanto al contenido, pues desarrollé ampliamente
los derechos sociales, limité los derechos econédmicos y establecié el
derecho al sufragio universal, directo y secreto, con lo cual se inicié
la democracia representativa en Venezuela (arts. 44 y 47). En cuanto ala
forma del Estado, el texto de 1947, que luego sirvié de modelo al de
1961, estableci6 una correlacién y balance entre los Poderes Nacionales
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial) divididos en forma tradicional (arts.

7 Véase en general, Ingrid Jiménez Monsalve, «Asamblea Nacional Constituyente 1946-1947.
Logros y fracasos de un programa politico», en Elena Plaza y Ricardo Combellas (Coordinadores),
Procesos Constituyentes y Reformas Constitucionales en la Historia de Venezuela: 1811-1999, Universidad
Central de Venezuela, Caracas, 2005, Tomo II, pp. 587-621.
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84 y 137) y conservé, a pesar del centralismo inmanente de su texto,
vestigios del régimen federal®. Conforme a la nueva Constitucién, se
realizaron elecciones en 1947, resultando electo Presidente el escritor
Rémulo Gallegos, candidato del partido Accién Democritica en el
poder, por una mayorfa abrumadora de votos.

La Constitucién de 1947, en efecto, a pesar de su vigencia efi-
mera de algo mds de un afio, y de que, por tanto, muchas de sus dis-
posiciones no llegaron a aplicarse, cambié completamente en cuanto
al fondo y a la forma, la tradicién constitucional precedente, incluso
en el ndmero de los articulos que la conformaron, que doblaron a los
de los textos anteriores. Comenzd, incluso, con una Declaracién Pre-
liminar, equivalente al Predmbulo de las Constituciones posteriores
(1961 y 1999), en la cual se formularon los principios fundamentales
de dicho pacto de organizacién politica, entre ellos, «la sustentacién de
la democracia, como tnico e irrenunciable sistema de gobernar su
conducta interior, y la colaboracién pacifica en el designio de auspi-
ciar ese mismo sistema de gobierno y relaciones de todos los pueblos
de la tierra», lo cual recogi6 luego el texto constitucional de 1961 y
en cierta forma el de 1999 en sus predimbulos.

En cuanto a la forma del Estado, la Constitucién de 1947 lo
dividié territorialmente en Estados, un Distrito Federal, los Territo-
rios Federales y las Dependencias Federales (arts. 2 y 9), éstas Gltimas
formadas por las islas del Mar Caribe de acuerdo con la figura que
habfa sido creada por la Constitucién de 1925 (arts. 3 y 10). El terri-
torio de los Estados, de acuerdo con el articulo 2 de la Constitucién
de 1947, y siguiendo la orientacién de la de 1904 (art. 7,3), se dividié
en Distritos Municipales y el de éstos, a su vez, en Municipios (art. 2).
De acuerdo con esta divisién politico-territorial, el Poder Publico se
distribuy6 verticalmente «entre el Poder Municipal, el de los Estados
y el Nacional» (art. 86) (férmula que luego recogié la Constitucién de
1999), correspondiendo, sin embargo, el ejercicio del primero, a los
Concejos Municipales ubicados en cada «distrito» de los Estados y no
en los Municipios (art. 109). Se inicié asf una confusién que perduré

hasta 1989, entre la Municipalidad (Distrito Municipal) y el Concejo

8 En la Disposicién Transitoria 72 se remiti6 a la realizacién de un plebiscito la decisién sobre la
eleccién de los gobernadores de Estado por voto universal, directo y secreto, o sélo su designacién por
el Ejecutivo Nacional. Esta falta de visién polftica en superar la vieja consigna federal es reconocida

por los propios jefes de gobierno de esa época.
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Municipal, érgano que representaba a la Municipalidad, a quien se
atribuy? el ejercicio del Poder Municipal.

En este esquema de distribucion vertical del Poder, la Constitu-
cién de 1947, si bien conservé el nombre de Estados Unidos de Vene-
zuela, eliming el Titulo inicial que habian tenido las Constituciones
desde 1864, relativo a las «Bases de la Unidny, y lo sustituyé por un
extenso titulo relativo al Poder de los Estados, en el cual se conservaron
competencias sustantivas de éstos en materia de desarrollo econémico
y fisico (art. 121). En cuanto al Poder Municipal, la Constitucién de
1947 destiné también un desusado y extenso titulo a su regulacidn,
con detalle respecto del dmbito de la autonomia «de los Concejos
Municipales» (art. 111) y de la competencia del «Poder Municipal»
(art. 112), la cual también tenfa un contenido amplio (como el de la
Constitucién de 1999}, aun cuando con previsién expresa, en muchos
casos, respecto de que esa competencia debfa ejercerse «con sujecién
a las leyes y reglamentos nacionales» (art. 112, 2 y 3)° con lo cual se
limité sustancialmente la referida autonomia del Poder Municipal,
como igualmente ocurre en el texto constitucional de 1999.

La Constitucién de 1947 destind, por otra parte, un extenso
articulado a la regulacién de los «deberes y derechos individuales y
sociales» (arts. 20 a 78), siguiendo las lineas del constitucionalismo de
la época. Asi, regulé detalladamente las garantias individuales (art. 29
a 46), los derechos de la familia (arts. 47 a 50), el derecho a la salud
y a la seguridad social (arts. 51 y 52), los derechos concernientes a la
educacién {arts. 53 a 60), el derecho al trabajo (arts. 6 a 61), los dere-
chos de cardcter econémico (arts. 65 a 75) y las normas relativas a la
suspensidn y restriccién de garantfas (arts. 76 a 78). Ademds, reguléd
el derecho al sufragio, estableciéndolo por primera vez en el siglo XX
en un texto constitucional, con cardcter universal, directo y secreto
para la eleccién de todos los cuerpos representativos y del Presidente
de los Estados Unidos de Venezuela, respecto de todos los venezolanos,
hombres y mujeres, mayores de 18 afios (art. 81).

En cuanto a la regulacién de la propiedad privada y de la libertad
econdmica, la Constitucién de 1947 sigui6 la orientacién iniciada en el
texto de 1936, estableciendo la funcién social de la propiedad, la cual,

9 Véase, por ¢jemplo, en cuanto a las competencias en materia urbanistica, lo expresado en Allan

R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 1980, pp. 135 y ss.
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en consecuencia, podia ser sometida a las contribuciones, restricciones
y obligaciones que estableciera la Ley con fines de utilidad piblica o
interés general (art. 65)'°, orientacién que se siguié en las Constituciones
de 1961 y 1999. En cuanto a la libertad econémica, la Constitucién de
1947 establecid las bases contempordneas del intervencionismo estatal,
no sélo al permitir limitaciones a dicha libertad por razones sanitarias o
de seguridad pdblica, sino al consagrar el derecho del Estado de «dictar
medidas de orden econémico para planificar, racionalizar y fomentar
" la produccién, y regular la circulacién y el consumo de la riqueza, a
fin de lograr el desarrollo de la economia nacional» (art. 73)', en una
férmula que también se siguié en las Constituciones posteriores.

En cuanto al Poder Nacional, al eliminarse el tftulo de las «Bases
de la Unibn, se establecid en el texto del 1947 un titulo especial dedi-
cado al mismo, en el cual se enumeré su competencia (art. 138) en el
estilo que luego se recogié en los articulos 136 de la Constitucién de
1961 y 156 de la de 1999. Se previé consecuencialmente, en virtud
de la tendencia centralista que este texto conllevaba, la posibilidad de
que las Cdmaras Legislativas descentralizaren competencias nacionales
hacia los Estados y Municipalidades (art. 139), lo cual recogieron las
Constituciones de 1961 (articulo 137) y 1999 (arts. 157, 158).

Se regulé detalladamente lo relativo a las relaciones internacionales
(art. 104 a 108), a las Fuerzas Armadas Nacionales (arts. 93 2 103) yala
Hacienda Publica Nacional (arts. 231 a 247) de manera muy diferente a
la tradicién constitucional precedente, y en cuanto al Poder Nacional, éste,
dividido en Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial (art. 139), fue objeto de
una regulacién orgdnica detallada (art. 137 y 222), que han seguido muy
de cerca las Constituciones de 1961 y 1999, aun cuando, en ésta tltima,
con el agregado de dos otros Poderes Publicos: Ciudadano y Electoral.

En este contexto, debe destacarse particularmente como inno-
vacién, la regulacién por primera vez a nivel constitucional, de insti-
tuciones como el Ministerio Pdblico, a cargo del Fiscal General de la
Republica (arts. 223 a 227) y la Contraloria General de la Republica
(arts. 241 a 247) con autonomia funcional, y la Procuraduria General
de la Repiblica (arts. 228 a 230) como institucién diferenciada del

10 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Polfticas y Constitucionales, Evolucién
histdrica del Estads, Tomo 1, Caracas, 1996, Quinta Parte.

11 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Polfticas y Constitucionales, tdem, Tomo
1, Quinra Parte.
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Ministerio Publico, dentro de la misma orientacién luego recogida por
la Constitucién de 1961; y que la Constitucién de 1999 completd,
al configurar el Poder Ciudadano (Ministerio Piblico, Contraloria
General, Defensor del Pueblo) y el Poder Electoral.

A pesar del excelente texto constitucional democritico de 1947,
la prdctica politica del trienio 1945-1948 lamentablemente impidi6 el
establecimiento de un sistema politico con reglas de juego claramen-
te establecidas, debido a la tendencia hegeménica del partido Accién
Democritica, gran triunfador en las elecciones de 1946 y 1947, con
una mayorfa mds que abrumadora. Esto provocé conflictos politicos y
sociales al gobierno que impidieron a Accién Democritica realizar mayo-
res transformaciones efectivas que no fueran, en materia econémica y
petrolera, la consolidacién de las medidas adoptadas en el gobierno de
Medina y el establecimiento de la férmula del 50/50 en la participacién
fiscal en los beneficios de la industria petrolera, pues a los pocos meses
de la eleccién de Rémulo Gallegos (1884-1969) como Presidente de
la Repuiblica, los mismos militares que habian dado el golpe en 1945
desplazaron del poder a Accién Democritica en noviembre de 1948.

3. La dictadura militar (1948-1958) y la Constitucién de 1953

En efecto, el 24 de noviembre de 1948 se produjo el golpe militar
que derrocé el gobierno constitucional del Presidente Rémulo Galle-
gos. Segtin consta del «Acta de Constitucién del Gobierno Provisorio
de los Estados Unidos de Venezuela el 24 de noviembre de 1948»'%,
las Fuerzas Armadas asumieron «el control de la situacién de la Repu-
blica» mediante una Junta Militar de Gobierno presidida por Carlos
Delgado Chalbaud, quien hab{a sido Ministro de Defensa de Gallegos,
y dispusieron que, para todas las cuestiones de orden constitucional,
recibirfa aplicacién «la Constitucién Nacional promulgada el 20 de
julio de 1936, reformada el 5 de mayo de 1945, sin perjuicio de que
fa Junta dé acatamiento a aquellas disposiciones de cardcter progresista
de la Constitucién Nacional promulgada el 5 de julio de 1947».

En todo caso, en dicha Acta se dispuso que: «Se mantiene el ordena-
miento legal de la Repiblica en cuanto no resulte contrario a lo dispuesto
en la presente Acta y a los fines que originaron el Gobierno Provisorio». En

12 Véase en Gacera Oficial N© 22,778 de 25-11-48,
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esta forma, se derogé la Constitucién de 1947 y se puso en vigencia el texto
de 1945, que los mismos militares impidieron aplicar tres afios antes.

Con motivo del asesinato del Presidente de la Junta Militar de
Gobierno, Carlos Delgado Chalbaud (1909-1950), el 13 de noviem-
bre de 1950, y por cuanto el Acta de Constitucién del Gobierno
Provisorio del 24 de noviembre de 1948 no establecfa «la forma de
llenar la falta absoluta que ha ocurrido», se promulgé otra «Acta por
la cual los representantes de las Fuerzas Armadas Nacionales deter-
minan la modificacién del Acta de Constitucién del Gobierno Pro-
visorio de fecha 24 de noviembre de 1948» la cual se publicé en la
Gaceta Oficial del 27 de noviembre de 1950'%. En esa misma Gaceta
Oficial se public6, ademis, el «Acta por la cual se modifica el Acta
de Constitucién del Gobierno Provisorio de fecha 24 de noviem-
bre de 1948», en la cual se indicé que la Junta se denominarfa en lo
adelante «Junta de Gobierno de los Estados Unidos de Venezuela»,
presidida desde entonces por un civil, Germdn Sudrez Flamerich. El
acto del 24 de noviembre de 1948 conservé toda su fuerza y vigor;
inicidndose una escalada represiva inusitada, particularmente contra
los miembros del partido Accién Democritica.

El régimen habia decidido darle legitimidad al autoritarismo y
convocd, para el 30 de noviembre de 1952, elecciones para una Asam-
blea Constituyente que indudablemente gand la oposicién democritica,
con Jévito Villalba como el candidato con mayor niimero de votos. Los
resultados de las elecciones fueron desconocidos por el gobierno, lo que
llevé a Pérez Jiménez a asumir el poder el 2 de diciembre de 1952 como
Presidente Provisional de la Repiiblica, lo que consté en el «Acta por
la cual los representantes de las Fuerzas Armadas Nacionales modifi-
can las Actas de Constitucién del Gobierno Provisorio» de fecha 24 de
noviembre de 1948 y 27 de noviembre de 1950 publicada en la Gaceta
Oficial del mismo dfa'®. En todo caso, el Acta de 24 de noviembre de
1948 conservaba toda su fuerza y vigor.

El 9 de enero de 1953, la Asamblea Constituyente, elegida frau-
dulentamente, decret6 que Pérez Jiménez seguiria en ejercicio del Poder
Ejecutivo hasta tanto «entre en funciones el Gobierno Constitucional
de la Nacién», y ademds dispuso que:

13 Véase en Gaceta Oficial N° 23,390 de 27-11-60.
14 Véase en Gaceta Oficial N°© 24.002 de 2-12-52.
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«Articulo 1. Se mantiene en vigencia el ordenamiento constitucional
y legal establecido en el Acta de Constitucién del Gobierno Provi-
sorio de los Estados Unidos de Venezuela de fecha 24 de noviembre
de 1948, modificada el 27 de noviembre de 1950 y el 2 de diciem-
bre de 1952, mientras no resulte modificado por esta Asamblean.

Se aseguraba, asi, la continuidad del ordenamiento juridico de
la Republica.

Durante el mandato del Gobierno de facto, en diversas opor-
tunidades fueron suspendidas las garantias constitucionales, pero ello
se refirié bdsicamente a las libertades individuales.

La Asamblea Constituyente sancioné la Constitucién en abril
de 1953%, teniendo como modelo el texto de 1945, pero resultando
mucho mds conservadora politica, social y econémicamente hablan-
do; mucho mds centralista; y de contenido formal bastante simplista,
si se compara su redaccién con la Constitucién de 1947. Luego de su
sancién, Perez Jiménez asumirfa como «Presidente Constitucional de
la Republica» para el periodo 1953-1958.

La Constitucién de 1953, en cuanto a la forma del Estado, for-
malmente establecié el mismo principio de distribucidn vertical del
Poder Puablico formulado en los textos precedentes a partir de 1925,
«entre el Poder Municipal, el de los Estados y el Nacional» (art. 40),
y destind capitulos especificos a regular a los Estados (arts.11y 17), a
las Municipalidades, que continuaron existiendo a nivel de los Distri-
tos (arts. 18 y 21), y al Poder Nacional (arts. 59 a 135). Sin embargo,
cambi radicalmente el principio bésico del federalismo de 1864 (art.
90), que habian repetido todas las Constituciones precedentes hasta
1947, y que colocaba el poder residual en los Estados. La Constitu-
cién de 1947, por ejemplo, en esa tendencia, atribuyé a los Estados
competencia en «todo lo no reservado expresamente por esta Cons-
titucidn o las leyes, a la Nacién o Municipalidades» (art. 121,8), y si
bien se apartd de la tradicién constitucional que regulaba este poder
residual como una materia de reserva constitucional, permitiendo en
cambio que por ley se atribuyeran competencias al nivel nacional, el
principio del poder residual de los Estados siempre estuvo vigente.

15 Véase en general, Elisa Escovar Le6n, «Asamblea Nacional Constituyente de 1953», en Elena Plaza
y Ricardo Combellas (Coordinadores), Procesos Constituyentes y Reformas Constitucionales en la Historia
dez Venezuela: 1811-1999, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2005, Tomo II, pp. 623-682.
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La Constitucién de 1953, al contrario, cambié el nivel residual
y se lo atribuy6 al Poder Nacional, al establecer como competencia de
éste, «toda otra materia que la presente Constitucién no atribuya a los
otros Poderes» (art. 60,29), con lo cual, formalmente, se acabé con
uno de los dltimos vestigios del federalismo. La Constitucién de 1953,
ademds, abandond la denominacién de la Nacién como «Estados Uni-
dos de Venezuela» que el texto de 1864 habia impuesto, y se adopté la
denominacién contempordnea de Republica de Venezuela (art. 2).

Debe indicarse, ademds, que los derechos individuales y socia-
les en la Constitucién de 1953, formalmente, sufrieron una merma
sustancial en su regulacién, estableciéndose respecto de ellos sélo {6r-
mulas escuetas (arts. 28 a 37), aun cuando, en materia de propiedad,
se conservé el grado de limitacién previsto en el texto de 1947 (art.
35,9), amplidndose incluso las posibilidades de limitacién e interven-
cién del Estado en el campo econémico (art. 12,12).

En cuanto a la continuidad del ordenamiento juridico anterior,
la Disposicién Transitoria Tercera de la Constitucién fue explicita al
indicar que:

«Entre tanto se completa la legislacién determinada en el Capftulo sobre
Garantfas individuales de esta Constitucidn, se mantienen en vigor las
disposiciones correspondientes del Gobierno Provisorio y se autoriza al
Presidente de la Republica para que tome las medidas que juzgue con-
venientes a la preservacién en toda forma de la seguridad de la Nacién,
la conservacién de la paz social y mantenimiento del orden piblico».

En esta forma, se aseguré la continuidad del orden legal, lo cual
perduré hasta el golpe de Estado que se produjo en enero de 1958
contra ¢l gobierno del General Pérez Jiménez.

En noviembre de 1957, se convocaron las elecciones previstas
en la Constitucién para el nuevo periodo constitucional, pero con la
modalidad de un plebiscito a realizarse el 15 de diciembre de 1957.
La politica represiva fue desafiada por el movimiento estudiantil y la
movilizacién que realizé la Junta Patridtica, que hab{an constituido
los representantes de los partidos politicos, la mayorfa desde la clan-
destinidad, llevé al gobierno a realizar un nuevo fraude electoral y con
ello, el inicio de la desbandada oficial y la rebelién militar, todo lo cual
concluyé con una huelga general el 21 de enero de 1958, y dos dias
después, el 23 de enero, con la huida del pais de Pérez Jiménez. Ter-
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minaba asi una dictadura que se habia conducido, sin duda, como una
de las mds represivas y desnaturalizadoras de nuestra historia'é, de lo
cual resulté que un movimiento militar con respaldo popular asumié
el poder, contando con el apoyo de los grupos econémicos y de todos
los partidos politicos. Fue asf como se abrié la etapa democrdtica que
durante la segunda mitad del siglo XX se desarroll$ en el pais.

4. El Golpe de Estado del 23 de enero de 1958
y la revolucién democritica

El 23 de enero de 1958, se produjo el golpe de Estado contra
el gobierno dictatorial del General Marcos Pérez Jiménez, el cual fue
dado, de nuevo, por las Fuerzas Armadas Nacionales, con el objeto
de enrumbar al pais «hacia un Estado democritico de Derecho», tal
como consta del Acta Constitutiva de la Junta Militar de Gobierno
de la Republica de Venezuela publicada en la Gaceta Oficial del mis-
mo dfa".

La Junta, de acuerdo a esta Acta, asumié «todos los Poderes del
Estado», y expresamente se consagré, sobre la continuidad del orden
jurfdico, lo siguiente:

«Art. 3. Se mantiene en plena vigencia el ordenamiento juridico na-
cional en cuanto no colida con la presente Acta Constitutiva y con
la realizacién de los fines del nuevo gobierno, a cuyo efecto la Junta
Militar dictar4, mediante Decreto refrendado por el Gabinete Eje-
cutivo, las normas generales y particulares que aconseje el interés de
la Repiiblica, inclusive la referentes a la nueva organizacién de las
ramas del Poder Publico».

En la misma fecha del 23 de enero de 1958, segtin consta en la
misma Gacera Oficial, la Junta Militar de Gobierno fue ampliada en su
integracién y transformada en Junta de Gobierno, con la participacién
de civiles. En la «Ratificacién de Principios» que la Junta de Gobierno
hizo Pdblica en la Gaceta Oficial del 8-3-58'¢ se precisaron los térmi-

16 Véanse Andrés Stambouli, Crisis Politica. Venezuela 1945-1958, Caracas, 1980; José Rodriguez
Tturbe. Crénica de la Década Militar, Caracas, 1984,
17 Véase en Gaceta Oficial N° 45.567 de 23-01-58,
18 Véase en Gaceta Oficial, N° 25.605 de 08-03-58.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 21

nos del ordenamiento juridico de la Repiblica y de su establecimiento
en la siguiente forma:

«Fue en principio esencial de la Constitucién de la Junta de Go-
bierno enrumbar el pafs hacia un Estado democridtico de derecho.
A tal efecto, se mantuvo en plena vigencia el ordenamiento jurfdico
nacional, el cual sélo serfa modificado por las normas generales y
particulares que aconsejare el interés de la Republica, mediante De-
cretos refrendados por el Gabinete Ejecutivo.

Conforme al espiritu del Acta Constitutiva, ha sido criterio undnime
de la Junta de Gobierno y del Consejo de Ministros el usar con dis-
crecién de las facultades extraordinarias de cardcter legislativo...»

Por tanto, durante el mandato de la Junta de Gobierno, entre
enero de 1958 y marzo de 1959, estuvo en vigencia, en lo no afectado
por el Acta Constitutiva, la Constitucién de 1953. Este texto, luego
de instaladas las Cdmaras Legislativas electas en diciembre de 1958,
permanecié en vigencia hasta el 23 de enero de 1961, cuando se pro-
mulgé la Constitucién de 1961, elaborada por las Cdmaras Legislativas,
conforme al procedimiento que aquel texto de 1953 establecfa’®. En
1958, también habia sido electo Rémulo Betancourt a la Presidencia
de la Repuiblica para el perfodo 1959-1964.

La Constitucién de 1961 ha sido la que en toda la historia cons-
titucional ha tenido mayor vigencia (38 afios), siendo la segunda la
de 1830, que tuvo 27 afios de aplicacién. Puede decirse inclusive que
asi como el momento politico de 1830, que condujo a un acuerdo de
los lideres militares-regionalistas que concluyé en lo que se denominé
el Pacto Centro-Federal, contribuyé a que esa Constitucién tuviese
vigencia suficiente durante el proceso de consolidacién del Estado, una
vez que se separ6 de la Gran Colombia precisamente por el acuerdo
expreso, inicialmente, y tdcito posteriormente, para mantener la nacien-
te Republica; asimismo, esa explicacién puede darse en el caso de la
vigencia de la Constitucién de 1961, la cual también fue el producto
de un pacto politico nuevo, que se construyé a partir de 1958.

19 Véase en general, Manuel Rachadell, «El proceso politico en la formacién y vigencia de la
Constitucién de 1961, en Elena Plaza y Ricardo Combellas (Coordinadores), Procesos Constisuyentes
¥ Reformas Constitucionales en la Historia de Venezuela: 1811-1999, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 2005, Tomo II, pp.683-732.
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El modelo de este texto de 1961 fue el de 1947, pero resultando
con multiples mejoras®. Desde 1958, en todo caso el pais vivié bajo
un régimen politico democrético representativo, monopolizado por los
partidos politicos, habiéndose sucedido en la Presidencia, por prime-
ra vez en la historia politica del pafs, varios Presidentes por la via del
sufragio universal, directo y secreto®'. Asf, después de que se eligi6 a
Rémulo Betancourt (1908-1981), antes de la entrada en vigencia de la
Constitucion, para el periodo 1959-1964, durante su vigencia fueron
electos: Ratil Leoni (1905-1972) para el periodo 1964-1969; Rafael
Caldera (1916) para el periodo 1969-1974; Carlos Andrés Pérez (1922)
para el periodo 1974-1979; Luis Herrera Campins (1925-2007) para el
periodo 1979-1984; Jaime Lusinchi (1924) para el periodo 1984-1989;
de nuevo, Carlos Andrés Pérez para el periodo 1989-1994, el cual no
concluyé, habiendo sido designado por el Congreso Ramén J. Veldz-
quez (1916) para el periodo entre junio de 1993 y febrero de 1994; de
nuevo, Rafael Caldera para el periodo 1994-1999, y en 1998, Hugo
Chdvez Frias, electo para el periodo 1999-2004. La Constitucién de
1961 se sustituyé por la de 1999, y conforme al Régimen de Transicién
del Poder Puablico dictado por la Asamblea Nacional Constituyente,
después de sancionada la Gltima, al truncarse el periodo presidencial
de Chévez, que se habia iniciado en 1999, ello condujo a que fuera
electo de nuevo, en 2000, conforme a la nueva Constitucién, para
el periodo 2001-2007, habiendo sido luego reelecto en 2006 para el
periodo 2007-2013. Lo cierto es que en 2008, Chdvez ya era el Presi-
dente de la Republca que en toda la historia venezolana habfa estado
mds tiempo seguido en ejercicio de la Presidencia.

La Constitucién de 1961, conforme a la tradicién constitucional
que se inicié en 1811, fue un texto que regulé la parte orgdnica del Esta-

20 En particular, sobre la Constitucién de 1961, véase nuestra obra: Instituciones Polfticas y
Constitucionales, Universidad Catélica del T4chira, Editorial Juridica Venezolana, VII Tomos,
Caracas-San Cristébal, 1998. Véanse ademds, La Constitucidn de 1961 y la evolucidn constitucional
de Venezuela, Fdiciones del Congreso de la Reptiblica, Caracas, 1972-1973, 2 Tomos (4 volimenes);
Estudios sobre la Constitucién Libro Homenaje a Rafael Caldera, 4 Tomos, Caracas, 1980 y Allan
Brewer-Carfas, La Constitucidn y sus Enmiendas, Caracas, 1991.

21 Ello ha llevado a que, desde 1973, se haya estimado a la democracia venezolana como una de
las pocas efectivas y competitivas de América Latina. Véase Daniel H. Levine, idem., p. 3. Véase D.
H. Blank, Politics in Venezuela, 1973, p. 272. Sobre el proceso politico democrético en estos afios,
véase lo expuesto respecto al sistema electoral y al sistema de partidos en Allan R. Brewer-Carfas,
Instiruciones Polfticas y Constitucionales, Tomo II1, Caracas, 1996, pp. 403 y ss.
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do, y los derechos y garantias constitucionales en su parte dogmdtica, a
lo largo de 250 articulos. Al sancionarse, fue una de la Constituciones
mds avanzadas del momento, habiendo servido de modelo en muchos
aspectos para constituciones posteriores, particularmente en el mundo de
habla hispana. Este texto fue el fruto de un consenso entre las diversas
fuerzas y actores politicos de comienzos de la década de los sesenta, por lo
que puede considerarse como un auténtico Pacto Politico de la sociedad
venezolana, elaborado por el liderazgo de una generacién que ya tenfa
mds de dos décadas de accién politica; y en un momento histérico en el
cual el espiritu de unidad y de concordia derivada del derrocamiento de la
dictadura, materializado en la suscripcién del acuerdo interpartidista deno-
minado Pacto de Punto Fijo (1958), facilitaron la elaboracién de un texto
pluralista que representara la aspiraciones de todos los venezolanos.

Precisamente por esas caracteristicas, el texto constitucional fue
lo suficientemente amplio y flexible como para permitir que todas las
corrientes ideoldgicas lo tuvieran como su instrumento politico futu-
ro; y lo suficientemente programdtico y general, como para permitir
su desarrollo de acuerdo con la orientacién politica de los gobiernos,
configurdndose como la expresién formal de un auténtico Proyecto
Politico Nacional.

La Constitucién de 1961, asi, no se concibié como una camisa de
fuerza para el proceso politico venezolano, sino como un canal lo sufi-
cientemente amplio como para que se pudiera navegar libremente. En
sélo dos aspectos la Constitucién fue realmente rigida e inflexible: en el
establecimiento de una democracia pluralista, que permitié la partici-
pacién de todas las fuerzas y corrientes politicas -de allf la consagracién
constitucional del principio de la representacién proporcional-; y en
la asignacién a los partidos politicos de la tarea de conducir politica-
mente al pais. Esto, sin duda, en los afios de su vigencia, se logré con
creces: la democracia se consolidé completamente en Venezuela, sig-
nada por un pluralismo ideolégico auténtico, y los partidos politicos
controlaron todos los aspectos de la vida nacional.

La Constitucién dio algunos de sus frutos politicos fundamen-
tales, creando una situacién de estabilidad prolongada como nunca
antes se habia conocido en el siglo XX. Sin embargo, esta estabilidad,
y la ausencia de rupturas del sistema politico por voluntad de los par-
tidos politicos, con frecuencia hicieron olvidar la necesidad de perfec-
cionar la democracia como ejercicio politico, dando origen a muchas
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distorsiones que no fueron debidamente superadas. La Constitucién de
1961, en todo caso, daba todas las posibilidades para el logro de este
petfeccionamiento, las cuales, sin embargo, no se aprovecharon politi-
camente, salvo en algunos aspectos como los concernientes a los inten-
tos fallidos de descentralizacién politica de la Federacién de comienzos
de los afos noventa.

Dada la importancia de la Constitucién de 1961 en la con-
formacién del Estado venezolano, haremos un breve andlisis de la
misma, para lo cual estudiaremos, en una primera parte, los condi-
cionantes politicos del texto constitucional; en la segunda y tercera
parte, las regulaciones fundamentales del texto en relacién tanto con
la Constitucidn politica como con la Constitucién econémica que
contiene; en la cuarta parte, algunos efectos politicos de la aplicacién
de la Constitucién en las décadas de su vigencia; y en la quinta parte,
las deficiencias que al final del periodo existian en la ejecucién de la
Constitucién y las transformaciones constitucionales que se requerfan
en relacién con la organizacién del Estado.

Il. LOS CONDICIONANTES POLITICOS DE LA CONSTITUCION
DE 1961: LA REVOLUCION DEMOCRATICA DE 1958
Y EL PACTO DE PUNTO FIJO

La Constitucién de 1961 fue la que en toda la historia politica
de Venezuela, desde 1811, tuvo mayor lapso de vigencia (hasta 1999),
siguiéndola la de 1830, que tuvo 27 afios de vigencia (hasta 1857). En
este tlltimo caso, el momento politico que condujo al acuerdo entre
los lideres militares-regionalistas desembocé en lo que se denominé el
Pacto Centro-Federal, fue lo que contribuyé a que esa Constitucién
tuviese vigencia suficiente durante el proceso de consolidacién del
Estado, una vez que se separé de la Gran Colombia. En ese momento
hubo un acuerdo expreso, inicialmente, y tdcito posteriormente, para
mantener la naciente Reptiblica, después de la separacién de la Gran
Colombia. De alli los afios de vigencia de aquel texto. Hasta cierto
punto, esa misma explicacién podria darse en el caso de la vigencia de
la Constitucién de 1961, la cual también fue el producto de un pacto
politico que buscé datle estabilidad al sistema politico democrdtico
que se constituy6 a partir de 1958, que fue el pacto de Punto Fijo.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 25

1. La revoluciéon democratica de 1958
y las reglas de juego del sistema politico

En efecto, el origen de la Constitucién de 1961 estd en la Revolu-
cién Democritica de 1958 y en el establecimiento, como consecuencia
de ella, de unas reglas de juego, tanto del sistema politico en general,
como del sistema de partidos. A partir de 1958, los partidos politicos
que asumieron el control del sistema politico fueron los mismos que
habfan actuado democréticamente en el trienio 1945-1948 y que habian
nacido a comienzos de esa década, pero en 1958 con una nueva actitud.
La discordia interpartidista al extremo que caracterizé el proceso politico
de los afios cuarenta, se cambié por un sistema en el cual la discordia
se mantuvo al minimo, pues aquella situacién, sin duda, habfa sido la
que provocé el derrocamiento del Presidente Rémulo Gallegos (1948)
por los mismos militares que tres afios antes habfan llevado a Rémulo
Betancourt al poder, dando asf inicio a la dictadura militar que duré
una década. Por eso, el mismo Betancourt, al referirse al régimen ini-
ciado en 1958, afirmé que «la discordia interpartidista se mantuvo al
minimo y asi revelaron sus conductores que habfan aprendido la dura
leccién que a todos los venezolanos nos dio el despotismo»?2.

Pero, por supuesto, no sélo aprendieron la dura leccién del des-
potismo que se mantuvo durante 10 afios encarnado por la dictadura
de Pérez Jiménez, sino que, realmente, quizds lo que mds aprendie-
ron fue que la discordia interpartidista al extremo, desarrollada en el
trienio 45/48, no podia ser un sistema politico que podfa funcionar,
porque no estaba fundado en reglas de juego claras que permitieran
la participacién politica. Por tanto, m4s que la experiencia de la dic-
tadura, lo que motivé a los lideres politicos a instaurar el nuevo régi-
men fue la experiencia del fracaso del sistema politico establecido a
mitades de la década de los cuarenta, que se basé, precisamente, en
esa «discordia interpartidista» llevada al mdximo, y que no permitié
que se estabilizara el sistema politico. Lo que caracterizé el sistema
de partidos en esa época, como lo afirmé Juan Carlos Rey, «no eran
relaciones entre competidores que se respetan mutuamente sino entre
enemigos jurados que aspiran a destruirse»?*. Por eso afirmé el mismo

22 Véase R. Betancourt, La Revolucién Democrdtica en Venezuela, Tomo I, Caracas, 1968, p. 9.
23 Véase «El Sistema de Partidos Venezolanos» en Juan Carlos Rey, Problemas Socio-Polfticos de
América Lavina, Caracas, 1980, p. 313.
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Betancourt, que en 1958, dlos partidos politicos venezolanos, obliga-
dos por el despotismo a laborar en la clandestinidad, convinieron en
una accién concertada y unida para abrirle a Venezuela caminos hacia
el orden democrdticor®.

En esta forma, la Revolucién Democrética de 1958 tuvo su ori-
gen y fundamento en la accién concertada de los partidos fundamentales
y sus lideres. De alli que Ramén J. Veldzquez, al comentar la reunién
que tuvieron los lideres politicos fundamentales en Nueva York, en la
primera quincena de 1958, sefialé que «pasaron revista a la situacién
politica venezolana, analizaron los graves errores y los aciertos del pasado
y terminaron por aceptar la tesis que el porvenir serfa suyo en la medida
en que entendieran que el poder politico es el producto de alianzas y
de acuerdos entre los diversos sectores que integran un pais»?.

El pacto politico que enrumbd el proceso democrdtico a partir
de 1958 buscaba eliminar la hegemonia de cualquiera de los partidos
politicos y la exclusién de los otros en el proceso politico, asi como el
establecimiento de un sistema de partidos competitivos que se respe-
taran mutuamente, el cual debfa estar comprometido, por sobre todo
al mantenimiento del régimen democrético; y la expresion formal de
ese pacto politico fue el denominado Pacto de Punto Fijo®, suscrito el 31
de octubre de 1958 entre los lideres de los tres partidos politicos demo-
crdticos fundamentales del pais. La Constitucion de 1961, puede decirse,
fue el producto directo de aquel pacto, desde el punto de vista de la
organizacién del Estado y su régimen politico.

2. El Pacto de Punto Fijo (1958)

El Pacto de Punrto Fijo constituyé un acuerdo entre los tres
principales partidos, partiendo del supuesto de que ellos tenfan «a
responsabilidad de orientar la opinién para la consolidacién de los
principios democr4ticos...», para lograr puntos de unidad y de coope-
racién entre ellos.

24 Hdem,p.7.

25 Véase Ramén J. Veldsquez, «Aspectos de la Evolucién Politica en Venezuela en el dltimo medio
siglo» en Ramén J. Veldsquez y otros, Venezuela Moderna, Medio Siglo de Historia, 1926-1976,
Caracas, 1979, p. 219.

26 Véase el texto en Presidencia de la Republica, Documentos que hicieron historia, Tomo Il, Caracas,

1962, pp. 443 a 49.
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En tal sentido, en él pueden distinguirse tres principios de cardc-
ter general que lo motivaron, as{ como una serie de compromisos
politicos concretos.

Se traté de un acuerdo de convivencia entre los partidos, para
garantizar el desarrollo de un proceso electoral (1958), que condujera a la
formaci6n de un gobierno democrético con participacién de los diversos
sectores politicos; para lo cual los partidos acordaron establecer unas pautas
de convivencia basadas en el mutuo respeto, inteligencia y cooperacién
entre las diversas fuerzas politicas, sin perjuicio de la autonomia organiza-
tiva de cada una de ellas o de sus caracteristicas ideolégicas, como garantia
para no romper el frente unitario que ellas implicaban, prolongar la tregua
politica, despersonalizar el debate y erradicar la violencia partidista.

Ese esfuerzo de cooperacién entre las fuerzas polfticas tenia como
fin inmediato lograr, entre todos, que se desarrollase el proceso electoral de
diciembre de 1958 y que los poderes publicos que resultaren electos de ese
proceso respondieran a pautas democrdticas. Se trataba, por tanto, de
un acuerdo para el establecimiento de un sistema democratico, para lo
cual adquirieron el compromiso de establecer un gobierno y unos cuerpos
representativos que debfan agrupar equitativamente todos los sectores de
la sociedad interesados en la estabilidad de la Republica como sistema
popular del gobierno. Por tanto, aqui, el Pacto fue mds alld del acuerdo
de respeto mutuo y de cooperacién y se convirtié en un acuerdo de hacer
y lograr la participacion de todos los sectores interesados en la estabili-
dad republicana y en la formacién del nuevo gobierno, lo cual se hizo
realidad, no sélo en la estructuracién del primer gobierno de Rémulo
Betancourt, en 1959, con participacién ministerial de los tres principales
partidos, sino por el establecimiento del principio de la representacién
proporcional de las minorias, para lograr la «equitatividad» en los cuerpos
deliberantes, de manera que todos los sectores de la sociedad interesa-
dos en la estabilidad republicana estuviesen representados en ellos, sin
que quedasen algunos de aquéllos fuera del juego politico. Por tanto,
quedaron fuera del pacto las fuerzas que habian apoyado la dictadura,
las que se alineaban con la conspiracién militar y con el Partido Comu-
nista de Venezuela, no interesados en el momento en la estabilidad
republicana, como qued6 demostrado por la lucha subversiva interna
que se desarrollé durante més de un lustro, a partir de esa fecha.

Los partidos, ademds, conforme al Pacto, establecieron varios
compromisos formales, entre los cuales destacd la defensa de la consti-
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tucionalidad y del derecho a gobernar conforme el resultado electoral, lo
cual, en definitiva, se configuraba como un acuerdo de unidad popular
defensivo del sistema constitucional, del sistema democrético y de las
elecciones que se iban a realizar. Para lograr este compromiso, debe recor-
darse que la Revolucién Democrética de 1958 no provocé la derogacién
de la Constitucién de 1953, que habia sido producto de la dictadura, de
manera que el Acta Constitutiva de gobierno que se constituy6 el 23 de
enero de 1958 dejé en vigencia el régimen constitucional precedente,
que era el de la Constitucién de 1953, con las modificaciones que la
Junta de Gobierno pudiera adoptar?, con lo que no se procedié, como
habfa ocurrido en otros casos de ruptura del hilo constitucional anterio-
res, a convocarse una Asamblea Constituyente. Ese proceso se consideré
que podia contribuir a la ruptura de la propia unidad que se buscaba
restablecer, de la propla tregua polmca y de la despersonalizacién del
debate. Asi, se dejé en vigencia el régimen constitucional de 1953 y se
fue directamente a un proceso electoral, de acuerdo con la Ley Electoral
que se habia dictado en mayo de ese mismo afio 1958 por la Junta de
Gobierno, a los efectos de elegir al Presidente de la Republica y a una
Asamblea-Congreso que debia elaborar la nueva Constitucién®,

Este primer compromiso implicé no sélo la voluntad comun de
respetar las autoridades electas sino la obligacién general de defenderlas
contra todo intento de golpe de Estado que se pudiera producir, inclu-
so como «oposicién legal y democrética al Gobierno», considerdndose
como un delito contra la patria la colaboracién con la fuerzas y con los
hechos subversivos que pudieran provocar la ruptura de la estabilidad
constitucional y democrdtica que resultara de las elecciones.

El otro compromiso esencial fue el de la constitucién de un gobier-
no de unidad nacional como exigencia de la estabilidad del Estado de
Derecho, por el tiempo que perdurasen los factores que amenazaban
el ensayo republicano, para entre otros aspectos, evitar que la discor-
dia interpartidista y la oposicién sistemdtica debilitaran el movimiento
hacia la democracia. A tal efecto, se buscé asegurar que las corrientes
politicas nacionales estuvieran representadas en el gobierno de unidad,

27 Véaseel art. 3 del Acta Constitutiva de la Junta Militar de Gobierno de la Repiiblica de Venezuela,
en Gaceta Oficial N° 25.567 de 23-1-58,

28 Por Decreto-Ley N° 20 de 3-2-58 se habfa derogado la Ley de Elecciones de 1957 (Gaceta Oficial
Ne 25.576 de 3-2-58), declarando inexistentes el plebiscite y elecciones celebrados en diciembre de
1957.
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junto con los sectores independientes, a los efectos de garantizar la
participacién de todos los actores en el proceso politico.

Para todos esos fines, el Pacto dispuso que los partidos debfan
establecer un programa minimo comin para concurrir al proceso elec-
toral, de manera que ninguno de los partidos debfa incluir en sus pro-
gramas puntos contrarios al programa minimo comdn; y en cuanto a
la discusién publica de los puntos que no estuvieran en el programa
m{nimo comun, debfa mantenerse dentro de «los limites de tolerancia
y mutuo respeton, a lo cual los obligaban los intereses superiores de la
«unidad popular y de la tregua politica» y de la «tolerancia mutua». Los
partidos se comprometieron, ademds, a realizar una campafia positiva,
imbuida de un espfritu unitario y que evitara planteamientos y discu-
siones que pudieran precipitar «la pugna interpartidista, la desviacién
personalista del debate y divisiones profundas» que luego pudieran
comprometer la formacién del Gobierno de la Unidad Nacional.

En este excepcional documento polftico, por tanto, no sélo habfa
un programa mfnimo comun, no sélo se comprometfan los partidos a no
discutir publicamente puntos disidentes con el mismo; a no incorporar
en sus programas puntos contrarios; y a discutir piblicamente los asun-
tos divergentes en forma que no comprometiera la unidad, sino ade-
mis, se estableci6 el compromiso de realizar la campafia en forma tal
que no se cayera en lo que se querfa evitar: la pugna interpartidista, las
desviaciones personalistas y las divisiones entre los diversos partidos que
pudieran comprometer la formacién del futuro gobierno. Concluyé el
documento con el compromiso de todos de respaldar el nuevo gobier-
no y de prestarle leal y democritica colaboracién.

Sin duda, en 1958, los partidos politicos habfan aprendido la dura
leccién politica de la lucha interpartidista extrema, basada en la destruc-
ci6n del adversario y la hegemonia de un partido sobre otros, que habia
provocado la destruccién del sistema democritico en la década de los
cuarenta y, con ello, el advenimiento de la dictadura. Como resultado
de ello, se suscribié este Pacto de Punto Fijo que ha sido calificado por
Juan Carlos Rey como «uno de los mds notables ejemplos que cabe
encontrar en sistema polftico alguno, de formalizacién e institucionali-
zacién de unas comunes reglas de juego, al mismo tiempo que muestran
la lucidez de la élite de los partidos polfticos venezolanos»?.

29 Hdem, p. 315.
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Mediante este compromiso politico, por tanto, se establecié
en Venezuela un sistema de partidos basado en relaciones mixtas de
cooperacién y conflictos para asegurar la defensa del sistema frente a los
enemigos antagdnicos que no estaban incorporados al Pacto: las fuerzas
perezjimenistas, por una parte, y las fuerzas de la extrema izquierda,
por la otra, que conspiraban contra el régimen democritico.

3. La consecuencia del Pacto: La Constitucion de 1961

El Pacto de Punto Fijo, puede decirse, tuvo como producto
fundamental no sélo la realizacién de las elecciones presidenciales y
legislativas en diciembre de 1958, sino la elaboracién de la Constitu-
cién de 1961, lo que resulta del hecho de que la primera tarea que se
impusieron los Senadores y Diputados electos en diciembre de 1958
fue la elaboracién de dicha Constitucidn, a cuyo efecto, el 2 de febre-
ro de 1959, se instal6 la Comisién de Reforma Constitucional, como
Comisién Bicameral en el Congreso electo.

En la historia constitucional venezolana sélo ha habido dos casos
en los cuales una Constitucidn, luego de una ruptura del hilo consti-
tucional o un cambio politico radical, no se elaboré por una Asamblea
Constituyente, sino por el Congreso, conforme la regulacién constitu-
cional, lo que ocurrié con las Constituciones de 1936 y de 1961.

En 1936, luego de la muerte del dictador Juan Vicente Gémez,
el Congreso que existfa fue el que reformé la Constitucién, lo cual se
explica porque, al asumir el poder Eleazar Lépez Contreras, se abrié
un periodo de transicién sin que hubiese una ruptura total del sistema
anterior. Sin embargo, en 1958, a pesar de que sf hubo una ruptura
completa en el proceso politico, pues inclusive en febrero se declaré
inexistente el plebiscito que se habia celebrado el 15 de diciembre de
1957 y las elecciones realizadas en esa fecha para los cuerpos representa-
tivos, los cuales fueron formalmente disueltos, no se opt4 por convocar
una Asamblea Constituyente, de manera que fue ¢l Congreso electo en
el nuevo régimen el que elaboré y sancioné la Constitucién.

La Comisién de Reforma Constitucional, como se dijo, se ins-
tal6 el 2 de febrero de 1959 y en su segunda reunién, el 23 de febrero
de 1959, llegé a tres acuerdos bdsicos que orientaron la elaboracién del
Proyecto; en primer lugar, se acord6 tomar como base de discusién para
la elaboracién de la Constitucidn el texto de la Constitucién de 1947,
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y de alli todas las semejanzas que existieron entre el texto de 1947 y el
de 1961; en segundo lugar, se acord6 que los miembros de la Comisién
y los partidos politicos debfan precisar los puntos de divergencia en
relacién con el texto de la Constitucién de 1947; y en tercer lugar, se
acordé también que debfan precisarse los puntos de divergencia entre
los partidos politicos respecto al proceso de reforma constitucional®.

Ello condujo al acuerdo técito de que la reforma constitucional debfa
concebirse en el seno de la propia Comisién al elaborarse el Proyecto, de
manera que no debfa abrirse la discusidn en las Cdmaras Legislativas al
presentarse el Proyecto a las mismas®, con lo cual se buscaba evitar que
no se llegara a acuerdos de consenso. Se buscaba asi, que la Constitucién
fuera un pacto politico, como debe ser toda Constitucién, de la socie-
dad venezolana en un momento determinado, de manera que como se
afirmé en la propia Exposicién de Motivos de la Constitucién, el texto
aprobado no represent una opcién rigida politico-ideolégica, dejindose
«cierta flexibilidad al legislador ordinario para resolver cuestiones e injertar
meodificaciones que correspondan a las necesidades y a la experiencia de
la Repiiblica sin tener que apelar a la reforma constitucional»?.

Esto se evidenci6 en dos aspectos fundamentales, primero, en el
establecimiento de un régimen politico democrdtico, con previsiones
para su mantenimiento que marca la Constitucién politica del Estado;
y en el establecimiento de un peculiar sistema politico-econémico-social,
que configura la Constitucién econémica. En efecto, la Constitucién
establecié una superestructura politica caracterizada por el estableci-
miento de una democracia, con sus instituciones, y el mantenimiento
de la misma, como una reaccién contra el poder absoluto. Por tanto, el
sistema politico se construyé teniendo en cuenta la experiencia anterior
que habia sido la de un poder absoluto, y por eso, dio origen a unas ins-
tituciones politicas determinadas comprometidas con la democracia. En
cuanto al régimen del sistema econémico y social, se percibe el punto de
transaccién entre las diversas fuerzas politicas, sentando las bases de una
democracia econémica y de una democracia social, con la posibilidad de
intervencién del Estado, lo que originé un texto que podia ser canalizado
o desarrollado por los gobiernos, segiin su orientacién ideolégica.

30 Véase el texto en La Constitucidn de 1961 y la evolucidn constitucional Venezuela, Tomo 1, Vol.
1, Caracas, 1971, pp. 5,6y 7.

31 ldem, pp. 6y 7.

32 Véase el texto en Revista de la Facultad de Derecho, N° 21, Caracas, 1961 pp. 205 y ss.
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lll. EL REGIMEN POLITICO EN LA CONSTITUCION DE 19613
1. Principios del régimen politico

La Constitucién de 1961, siguiendo la tradicién iniciada en
1811 y reforzada en 1863, establecié una forma de Estado Federal, con
una gran carga centralista producto de la evolucién politica del siglo
XX; y un régimen democrdtico pluralista que dio origen a una demo-
cracia de partidos. El Estado Federal centralizado y la democracia de
partidos, en su funcionamiento hasta 1999, condujo a que el régimen
politico resultante fuera calificado como de un Estado democritico
centralizado de Partidos.

A. La Federacién centralizada

De acuerdo con el articulo 2 de la Constitucién de 1961, «la
Reptiblica de Venezuela es un Estado Federal, en los términos consa-
grados por esta Constituciény, a cuyo efecto se siguié la divisién del
territorio nacional en 22 Estados (art. 9) conforme a la divisién poli-
tico-territorial adoptada en 1856, y ademds, en un Distrito Federal
donde estaba la Capital de la Republica, Caracas, sede de los 6rganos
supremos del Poder Nacional (art. 11); y en las Dependencias Federa-
les, éstas tltimas formadas por las islas existentes en el mar territorial o
en el que cubre la plataforma continental (art. 14). Tanto los Estados
como el Distrito Federal, estaban divididos en Municipios, existiendo
para 1999, 338 Municipios en todo el territorio nacional.

De acuerdo con los términos de la Constitucidn, se consagré un
sistema de distribucién vertical del Poder Piblico, entre la Repuiblica
(Poder Publico Nacional), los Estados (Poder Publico Estadal), y los
Municipios (Poder Publico Municipal), formalmente como un siste-
ma de descentralizacién politica, en el cual tanto los Estados como los
Municipios gozaban de autonomia politica (arts. 16 y 25), y tenfan
asignadas una serie de competencias exclusivas que ejercian sin que
existiera ninglin tipo de control de tutela entre los diversos niveles
territoriales. En consecuencia, los actos de los Estados y los Munici-
pios sélo podfan ser impugnados ante los érganos del Poder Judicial

33 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «Fl sistema constitucional venezolano» en la obra colectiva diri-
gida por Domingo Garcfa Belatinde, Francisco Ferndndez Segado y Rubén Herndndez Valle sobre
Sistemas Constitucionales Iberoamericanos, Madrid, 1992 pp. 717-815.
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que ejercian la jurisdiccién Constitucional o la contencioso-adminis-
trativa (arts. 29 y 215).

La forma federal del Estado, sin embargo, no fue acompafiada en
el texto constitucional de una efectiva descentralizacién de competen-
cias, particularmente a nivel de los Estados, de manera que conforme al
articulo 136 de la Constitucidn, se reservé al Poder Nacional una larga .
cantidad de competencias publicas, que abarcaban materialmente casi
todas las actividades de un Estado incluyéndose, ademds, como com-
petencia de los érganos nacionales «la que corresponda por su indole
o naturaleza» (art. 136,25). Conforme a ello y siguiendo la tradicién
centralista cuyo inicio se remonta a comienzos del siglo XX, el Con-
greso Nacional legislativamente continué el proceso centralizador en
perjuicio de los Poderes de los Estados, particularmente en cuanto a
las competencias concurrentes que prevefa la Constitucién.

Ademds, el desbalance en la distribucién vertical de competencias
entre los tres niveles del Poder Publico se acentué por la peculiar dis-
tribucién del poder tributario que establecié la Constitucién, amplia-
mente previsto a nivel nacional (art. 136,8); y algo a nivel municipal
(art. 31,3); pero ausente a nivel estadal, salvo las que pudieran derivarse
del cardcter residual de las competencias publicas (art. 18).

El excesivo centralismo a que llevé la prictica legislativa desa-
rrollada durante todo el siglo XX, sin dudas, planteé exigencias de
reforma politica, particularmente provocadas por la eleccién por voto
directo, universal y secreto de los Gobernadores de los Estados, hecho
que ocurrié por primera vez en diciembre de 1989; lo que provocé que
se sancionara la muy importante Ley de Descentralizacién, Compe-
tencias del Poder Pablico de 28 de diciembre de 1989%*, con lo que
se pretendié iniciar, fallidamente, el desiderdtum por la federacién y
descentralizacién politica que formularon los redactores de la Consti-
tucién en 1961, y que condujo a la previsién de la propia politica de
descentralizacién en la Constitucién (art. 137).

B. La democracia de partidos
La Constitucién de 1961, producto de la Revolucién democritica
de 1958, establecié un régimen politico de democracia representativa

34 Véase en Gacera Oficial N° 4.133 Exx. de 28-12-89. Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carfas,
Tnssituciones Politicas y Constitucionales, El Poder Piblico-Nacional, Estadal, Municipal, Tomo I,
Caracas, 1996, Octava Parte.
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liberal y pluralista, conforme al cual todos los érganos politicos del Estado
(a nivel nacional, el Presidente de la Republica, los Senadores y los Dipu-
tados al Congreso; a nivel estadal, los Gobernadores y los Diputados a las
Asambleas Legislativas; y a nivel municipal, los Alcaldes y los miembros
de los Concejos Municipales) debian ser electos por votacién popular,
directa, universal y secreta (arts. 4, 19, 22, 27, 138, 151 y 183).

Conforme a ese sistema, y con base en la aplicacién del princi-
pio constitucional de la representacién proporcional, cada cinco afos,
siendo ésa la duracién del periodo constitucional nacional (art. 135),
se celebraron elecciones en el pais (1958, 1963, 1968, 1973, 1978,
1983, 1988, 1993, 1998). Al haberse establecido, conforme al articu-
lo 135 de la Constitucién, la duracién de los Poderes Piablicos de los
Estados y de los Municipios en 3 afios, por la Ley sobre el Perfodo de
los Poderes Publicos de los Estados de 1989 y por la Ley Orgénica de
Régimen Municipal del mismo afio®. La eleccién de los Gobernadores,
Alcaldes y Concejales se produjo a partir de diciembre de 1989.

Ahora bien, el esquema del Estado centralizado provocé en el pais,
durante los 38 afios de vigencia de la Constitucién, el desarrollo de un
sistema pluralista de democracia de partidos, de cardcter multipartidis-
ta, de todos los signos ideoldgicos, en el cual éstos asumieron mate-
rialmente el monopolio de la representatividad y de la participacién.
Los partidos politicos, cuya existencia se reconocié en la Constitucién
(art.114), asumieron el papel protagénico en el proceso democrdtico,
controlando todas las instancias politicas y penetrando en todos los
niveles de la sociedad civil. Ello provocé que muchas veces el centro
efectivo de las decisiones politicas hubiera pasado a los érganos direc-
tivos de los partidos politicos, que controlaban los érganos represen-
tativos. El Estado fue asf un Estado de partidos.

2. Los derechos constitucionales

Siguiendo la tradicién iniciada en materia de derechos indivi-
duales con la «Declaracién de Derechos del Pueblo» de 1811 y con el
texto de la Constitucién de ese mismo afio, enriquecida con los aportes
juridicos en materia de derechos sociales incorporados a las formas
constitucionales de 1936 y, principalmente, de 1947, la Constitucién
de 1961 estuvo signada por la declaracién de los derechos fundamenta-

35 Véase en Gaceta Oficial N° 34.208 de 28-4-89; y en Gaceta Oficial N© 4.409 Extra, de 15-6-89.
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les, razén por la cual, incluso, inicié su Preimbulo con la expresién de
que la sancién de la propia Constitucién tenia entre otros aspectos

«el propésito de proteger el trabajo, amparar la dignidad humana; ...man-
tener la igualdad social y juridica, sin discriminaciones derivadas de raza,
sexo, credo o condicién social; ...cooperar con las demds naciones y,
de modo especial con las Repuiblicas hermanas del Continente en... la
garantia universal de los derechos individuales y sociales de la persona
humana... sustentar el orden democrdtico como tnico e irrenunciable

medio de asegurar los derechos y la dignidad de los ciudadanos».

Con base en estos propdsitos, de los 250 articulos de la Consti-
tucidn, 73 se destinaron a regular los Deberes, Derechos y Garantias
en cuatro capitulos donde se regularon los derechos individuales, los
derechos sociales, los derechos econdmicos y los derechos politicos®.
La Constitucidn establecid, ademds, la cldusula abierta relativa a dere-
chos y garantias, en el sentido de que, como lo expresé la Exposicion
de Motivos, éstas se basan «sobre la nocidén esencial de la persona
humana y se deja fuera de toda duda la interpretacién de que no pue-
den quedar las garantias a merced de que exista 0 no una legislacién
que explicitamente las consagre y reglamente». Por ello, el texto del
articulo 50, que establecid, al igual que se recogié en el articulo 22 de
la Constitucién de 1999, que:

«La enunciacién de los derechos y garantias contenida en esta Cons-
titucién no debe entenderse como negacién de otros que, siendo
inherentes la persona humana, no figuren expresamente en ella».

A. Los derechos individuales

En forma detallada, fa Constitucién regulé los derechos individua-
les, comenzando por la formulacién de la libertad, como el derecho de
todos «al libre desenvolvimiento de su personalidad, sin mds limitaciones
que las que derivan del derecho de los demds y del poder publico y social»
(art. 43), disposicién que sustituyd el enunciado tradicional de que todos
pueden hacer lo que no perjudique a otro y nadie estd obligado a hacer
lo que la ley no ordene, ni impedido ejecutar lo que ella no prohiba.

36 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carfas, Instituciones Polfticas y Constitucionales, Los Derechos
y Garanrias Constitucionales, Tomo IV, Caracas, 1996, Tercera Parte.
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Ademis, la Constitucién establecié expresamente el principio
de la irretroactividad de la Ley, excepto cuando imponga menor pena
(art. 44).

En el Capitulo relativo a los derechos individuales, la Constitucién
enumer6 expresamente el derecho a la vida como inviolable, y la prohi-
bicién de la pena de muerte (art. 58); el derecho de todos a la proteccién
contra los perjuicios a su honor, reputacién o vida privada (art. 59); y
el principio de la inviolabilidad de la libertad y seguridad personal (art.
60). En relacién con ésta dlima, se detall6 el régimen y limitaciones a
las medidas de privacién a la libertad, sélo en virtud de las obligaciones
cuyo incumplimiento hubiera sido definido por la Ley como delito o falta
(arts. 60,1 y 2); la prohibicién a las medidas de incomunicacién y la pros-
cripcién a las torturas y procedimientos que causaren sufrimiento fisico
o moral (art. 60,3); la garantfa de no ser obligado a prestar juramento ni
constrefiido a declarar ni a reconocer culpabilidad en causa penal contra
si mismo (art. 60,4); el derecho a la defensa en materia penal, con la sola
excepcién de poder ser juzgados en ausencia sélo los reos de delito contra
la cosa publica (art. 60,5); la garantia de la excarcelacién, una vez fuera
ordenada por la autoridad competente (art. 60,6); la garantia de no ser
condenado a penas perpetuas o infamantes, con el establecimiento de
un plazo méximo (30 afios) para las penas restrictivas a la libertad (art.
60,7); la garantia non bis in idem (art. 60,8); la prohibicién del recluta-
miento forzoso (art. 60,9); y el régimen de las medidas de interés social
en relacién con los sujetos en estado de peligrosidad (art. 60,10).

Se establecid, ademds, la garantia de la igualdad y la no discri-
minacidn (art. 61); la inviolabilidad del hogar doméstico (art. 62); la
inviolabilidad de la correspondencia (art. 63); la libertad de trdnsito
(art. 64); la libertad de conciencia y de cultos (art. 65); el derecho a la
libre expresion de pensamiento y sus limitaciones minimas (anonimato,
propaganda de guerra), con la prohibicién de la censura previa (art.
66); el derecho de peticidn (art. 67); el derecho de acceso y utilizacién
de los 6rganos de la administracién de justicia y el derecho a la defensa
(art. 68); el derecho a ser juzgado por los jueces naturales y el principio
nullum crimen nulla poena sine lege (art. 69); el derecho de asociacién
(art. 70) y el derecho de reunién publica o privada (art. 71).

Por dltimo, la Constitucién regulé la nacionalidad venezolana,
como reflejo del derecho universal de la persona a tener una naciona-
lidad, tanto originaria (con aplicacién del jus soli y del jus sanguinis)



ALLAN R. BREWER-CARIAS 37

como derivada (naturalizacién), y establecié el principio de la igualdad
entre extranjeros y venezolanos, en cuanto los derechos y deberes, con
las limitaciones o excepciones establecidas por la misma Constitucién y las
leyes (art. 45). No admitié la Constitucién de 1961 la doble nacio-
nalidad (lo que se ha regulado expresamente en la Constitucién de
1999); y en cuanto a los derechos politicos, expresamente los reservé
a los venezolanos (art. 45), salvo la posibilidad para los extranjeros de
ejercer el sufragio en las elecciones municipales (art. 111).

B. Los derechos sociales

En cuanto a los derechos sociales, en el Capitulo correspon-
diente, la Constitucién establecié multiples obligaciones al Estado, de
proteger las asociaciones y corporaciones (art. 72), la familia (art. 73)
la maternidad (art. 74), al nifio (art. 75), a las comunidades indigenas
(art. 77) y a la salud (art. 76). Todas estas obligaciones de proteccién
estaban acompafiadas por la formulacién del derecho de todos a pres-
taciones diversas de parte del Estado.

Ademds, se regulé el derecho a la educacién y la obligacién
del Estado de prestar los servicios educativos (art. 78); la libertad de
cdtedra y de ensefianza (art. 79) y el régimen de los que podian ense-
fiar (art. 81), as{ como la proteccién a la educacién privada (art. 79)
conforme a los fines que se le definieran a la educacién para «el pleno
desarrollo de la personalidad, la formacién de ciudadanos aptos para
la vida y para el ejercicio de la democracia, el fomento de la cultura y el
desarrollo del espiritu de solidaridad humana» (art. 80).

La Constitucién regul, ademds, el régimen del ejercicio de pro-
fesiones que requerian titulo (art. 82); y establecid las obligaciones del
Estado en cuanto al fomento de la cultura (art. 83).

Por ltimo, en materia de derechos civiles, la Constitucién estable-
ci6 una larga y detallada enumeracién de los derechos laborales: derecho al
trabajo (art. 84); la proteccién del trabajo (art. 85); limite de la jornada
de trabajo (art. 86); el régimen del salario justo (art. 87); la garantfa de la
estabilidad laboral (art. 88); el régimen de responsabilidad de los patro-
nos (art. 89); el fomento de la contratacién colectiva (art. 90); el derecho
a la sindicalizacién laboral (art. 91); el derecho de huelga (art. 92); y la
proteccién de la mujer y el menor trabajadores (art. 93). La Constitucién
concluyé el Capftulo con el establecimiento de la obligacién para el Estado
de desarrollar progresivamente el sistema de seguridad social (art. 9).
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C. Los derechos econdmicos

La Constitucién, en el Capitulo de los derechos econémicos,
ademds de regular la Constitucién econémica del pais, estableci6 expre-
samente entre los derechos econémicos, en primer lugar, el derecho de
propiedad, que se garantizd, aun cuando sometible, en virtud de su fun-
cién social, a contribuciones, restricciones y obligaciones que establez-
ca la Ley con fines de utilidad piblica o de interés general (art. 99); el
derecho a la propiedad intelectual e industrial (art. 100); la garantia de
la expropiacién, sélo mediante sentencia firme y pago de justa indem-
nizacién (art. 101); y la prohibicién de las confiscaciones (art. 102).

En segundo lugar, la Constitucidn establecié el derecho al libre
ejercicio de las actividades lucrativas (libertad econémica), sin mds
limitaciones que las previstas en la Constitucién y las que establezcan
las leyes por razones de seguridad, de sanidad y otras de interés social
(art. 96).

Ademis, se establecieron en la Constitucién importantes normas
sobre la participacién del Estado en la economia con incidencia sobre
el ejercicio de los derechos econdmicos, consagrdndose la potestad de
que, mediante ley, el Estado pudiera reservarse determinadas industrias
y servicios, lo que originé la nacionalizacién petrolera de 1975, asi
como la potestad para dictar medidas para planificar la economia.

D. Los derechos politicos

Por dltimo, la Constitucidn establecié detalladamente el con-
junto de los derechos politicos como privativos de los venezolanos
(art. 45), salvo por lo que se refiere al derecho activo al sufragio en las
elecciones municipales (art. 111). Asi, se regulé el derecho al voro,
que ademds se declaré como una funcién publica de ejercicio obliga-
torio (art. 110); el régimen de los electores (art. 111) y el derecho al
desempefio de funciones publicas, con el régimen de los elegibles (art.
112). La Constitucién garantizd, a tal efecto, la libertad y el secreto del
voto, el principio de la representacién proporcional de las minorfas y
la independencia de los organismos electorales (art. 113).

Por otra parte, en la Constitucidn se regulé el derecho de los vene-
zolanos de asociarse en partidos politicos para participar, por métodos
democridticos, en la orientacién de la politica nacional, partidos que
debian funcionar con métodos democrdticos internos y a los cuales la
ley debia garantizarles la igualdad (art.114).
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Finalmente, en el Capitulo de los derechos politicos, encon-
traron regulacién expresa el derecho de manifestacién (art. 115) y el
reconocimiento por la Constitucién del asilo a favor de cualquier per-
sona que sea objeto de persecucion o se hallare en peligro, por motivos
politicos (art. 116).

Como se dijo, los derechos politicos se reservaron a los venezolanos
¥, en principio, derivado del principio de igualdad, podian ejercerse tanto
por los venezolanos por nacimiento como por los venezolanos por natura-
lizacién. Sin embargo, la Constitucién estableci6 una serie de excepciones
respecto del ejercicio de ciertas funciones publicas, que reservé a los vene-
zolanos por nacimiento: Presidente de la Republica (art. 182); Ministros
(art. 119); Senadores (art. 149); Diputados (arts. 19 y 152); Magistra-
dos de la Corte Suprema de Justicia (art. 213); Contralor General de la
Reptiblica (art. 237); Fiscal General de la Republica (art. 219); Procurador
General de la Republica (art. 201) y Gobernador del Estado (art. 21).

E. La recepcidn del derecho y proteccidn internacionales

Durante la vigencia de la Constitucién de 1961, Venezuela aprobé
en 1977 y en 1978, mediante Ley, tanto la Convencidn Interamericana
de Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), como los
Pactos Internacionales de Naciones Unidas sobre Derechos Civiles y
Politicos, y Derechos Econémicos y Sociales”. Por tanto, el régimen de
garantias y proteccion de dichos textos internacionales desde entonces
son Ley vigente en la Republica, estando el Estado sometido a la juris-
diccién de la Corte Interamericana de los Derechos Humanos.

3. Los érganos constitucionales

La Constitucién de 1961, como se dijo, organizé al Estado con
forma federal, de forma que la distribucién vertical del Poder Pdblico
se efectud en tres niveles: el Poder Nacional, atribuido a la Republi-
ca; el Poder de los Estados, atribuido a los Estados Miembros de la
Federacion; y el Poder Municipal, atribuido a los Municipios. Todas estas
ramas del Poder Publico, conforme al articulo 118 de la Constitucién
«tienen sus funciones propias, pero los 6rganos a los que incumbe su
ejercicio colaborardn entre si en la realizacién de los fines del Estado».

37 Véase en Gacera Oficial N° 2.146 de 28-1-78.
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Estos érganos constitucionales, por tanto, no sélo se regularon en el
nivel nacional, sino también en el nivel estadal y municipal.

A. Los drganos constitucionales de la Reptiblica

El Poder Nacional, de acuerdo con la Constitucién, estaba dividido
en la trilogfa cldsica de Poder Legislativo Nacional, Poder Ejecutivo Nacio-
nal y Poder Judicial (que se ha abandonado en la Constitucién de 1999),
lo que dio origen a una separacién orgédnica de poderes que configurd,
respectivamente, a las Cdmaras Legislativas; al Presidente de la Reptiblica,
los Ministros y demds 6rganos de la Administracién Publica; y a la Corte
Suprema de Justicia y demds Tribunales de la Reptiblica. Este esquema
de separacién orgdnica se formuld conforme a un sistema de gobierno
presidencial, aun cuando con elementos de sujecién parlamentaria.

Ademds, la Constitucién regulé una serie de érganes consti-
tucionales con autonomfa funcional, en el sentido de que no depen-
dfan de la trilogfa cldsica de drganos constitucionales. La duracién del
mandato de todos los drganos nacionales (periodo constitucional) fue

de 5 afios (art. 135).

a. El Congreso: Senado y Cdmara de Diputados

Durante la vigencia de la Constitucién de 1961, el Poder Legis-
lativo se ejercié por el Congreso, integrado por dos Cdmaras: el Senado
y la Cdmara de Diputados (art. 138), siguiéndose la tradicién bicameral
que se habia iniciado en 1811. Estas Cdmaras Legislativas se podian
reunir en sesién conjunta en los casos establecidos en la Constitucién
y en las leyes y para dictar su Reglamento interno (art. 138); y ade-
mds, cada Cdmara tenia sus funciones privativas (art. 158), y ambas,
actuando como cuerpos legisladores, de acuerdo con el procedimien-
to previsto en la Constitucidn, sancionaban las leyes (art. 162). Por
tanto, el sistema era bicameral incluso en materia legislativa; el cual la
Constitucién de 1999 ha abandonado, sustituyéndolo por un sistema
unicameral a cargo de la Asamblea Nacional.

Las Cdmaras tenfan, en la Constitucién, dos periodos de sesiones
ordinarias al afio (marzo a julio y octubre a noviembre), pero podian
reunirse en sesiones extraordinarias cuando asf las convocase el Presi-
dente de la Republica (art. 190,9). Durante el receso de las Cdmaras
Legislativas funcionaba una Comisién Delegada del Congreso, con
funciones de investigacién y de ejercicio de algunas de las atribuciones
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privativas de las Cdmaras (art. 179). Correspondia al Congteso legis-
lar sobre las materias de la competencia nacional y sobre el funciona-
miento de las distintas ramas del Poder Nacional; asi como ejercer el
control de la Administracién Piblica. Adicionalmente, la Constitucién
le atribuyé el privilegio de decretar amnistfas (art. 139).

* Composicién y garantias

Los miembros de las Cdmaras Legislativas, conforme a la Cons-
titucion, eran electos por votacién universal y directa con aplicacién,
ademds, del principio de la representacién proporcional de las mino-
rias (arts. 148 y 151).

El Senado estaba integrado por 46 Senadores fijos (dos por cada
uno de los 22 Estados y 2 por el Distrito Federal) mds los Senadores adi-
cionales que resultaren de la aplicacién del principio de la representacién
de las minorfas mediante la aplicacién del Cuociente Electoral Nacional.
Ademds, eran miembros natos del Senado, con el caricter de Senado-
res vitalicios, los ex-Presidentes de la Republica, es decir, los ciudadanos
que hubieran desempefiado la Presidencia de la Republica por eleccién
popular, salvo que hubiesen sido condenados por delitos cometidos en el
desempefio de sus funciones (art. 148). En todo caso, para ser Senador se
requeria ser venezolano por nacimiento y mayor de treinta afios (art. 149),

En cuanto a la Cdmara de Diputados, estaba integrada por un niime-
1o de Diputados determinado segiin la base de poblacién que regulase la
Ley, pero que no podia exceder del 1% de la poblacién total del pais (art.
151), y que estaba fijada en-la Ley Orgdnica del Sufragio en el 0,55 por
ciento de la poblacién total del pais (art. 3) estimada, por ejemplo, en
1990, en 18 millones de habitantes. En todo caso, de acuerdo a la Cons-
titucién, e independientemente de la base de poblacidn, en cada Estado se
debian elegir por lo menos dos diputados; y para ser diputado se requeria
ser venezolano por nacimiento y mayor de veintitin afios (art. 152).

En las elecciones legislativas de diciembre de 1993, por ejemplo,
la composicién de las Cdmaras Legislativas resulté asi: 46 Senadores
(44 por eleccién directa y 4 adicionales por cuociente) y, ademis, 3
Senadores vitalicios; y 201 Diputados (182 por eleccidn directa y 19
adicionales por cuociente).

Tanto los Senadores como los Diputados gozaban de inmuni-
dad parlamentaria, por lo que no podian ser arrestados, detenidos,
confinados, ni sometidos a juicio penal, a registro personal o domici-
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liario, ni coartados en el ¢jercicio de sus funciones (art. 143); y ade-
mds tenian la garantia de que no podia exigirseles responsabilidad en
ningin tiempo por votos y opiniones emitidos en el ejercicio de sus
funciones (art. 142). Mediante «Ley que establece normas especiales
de procedimientos referidas a la responsabilidad civil de los parla-
mentarios» de 28 de diciembre de 1989%, ademds, se establecié que
la accién civil derivada del delito referida a votos u opiniones dadas
por Senadores o Diputados incorporados a la Cdmara respectiva, sélo
podia ejercerse conjuntamente con la accién penal, restringiéndose,
en todo caso, la ejecucién de medidas preventivas.

* Atribuciones privativas de las Cdmaras Legislativas

El sistema bicameral tradicional en Venezuela, ademds de la
forma de composicion de las Cdmaras, se fundamentaba en la atribu-
cién de potestades privativas a cada una de las Cdmaras. Asi, el Senado
tenfa la atribucidn de iniciar la discusion de los proyectos de ley rela-
tivos a tratados y convenios internacionales y de otorgar autorizacién
al Ejecutivo Nacional en diversos asuntos como el nombramiento del
Procurador General de la Republica y de jefes de misiones diplomdticas;
el empleo de misiones militares; el ascenso de oficiales de las Fuerzas
Armadas; y la enajenacién de bienes inmuebles del dominio privado
de la Nacién. Ademds, el Senado debia autorizar al Presidente de la
Republica para salir del territorio nacional, asi como para autorizar su
enjuiciamiento (art. 150).

La Cdmara de Diputados, por su parte, tenfa como atribucién
privativa iniciar la discusién del presupuesto y de todo proyecto de ley
concerniente al régimen tributario; y dar voto de censura a los Minis-
tros, con posibilidad de que, si era aprobado por las 2/3 partes de los
Diputados presentes, ello acarreaba la remocién del Ministro (Art 153).
Este era uno de los elementos importantes de sujecién parlamentaria
del sistema de gobierno presidencial.

* La funcién legislativa

Al Congteso le correspondia, fundamentalmente, la funcién
de legislar sobre las materias nacionales y sobre el funcionamiento de
las distintas ramas del Poder Nacional (art. 139), y a tal efecto, en la

38 Véase en Gaceta Oficial N° 4.153 Extra de 28-12-89.
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Constitucién se establecié un detallado procedimiento para la forma-
cién de las leyes, las cuales se definieron formalmente como «los actos
que sancionen las Cdmaras como cuerpos colegisladores» (art.162).
Por tanto, en materia legislativa, el sistema bicameral conducia a que
las dos Cdmaras tuvieran plenas e iguales facultades colegisladoras, con las
dnicas restricciones sefialadas respecto del inicio de la discusién de
ciertas leyes, exclusivamente, en algunas de las Cdmaras: en el Sena-
do, las leyes aprobatorias de Tratados Internacionales; y en la Cdmara de
Diputados, las leyes de Presupuesto y de cardcter tributario. Debe
sefialarse, en todo caso, que no todos los tratados o convenios inter-
nacionales que celebrase el Ejecutivo Nacional debian ser aprobados
mediante Ley para que tuvieran validez, pues no requerian de dicha
aprobacién los convenios que ejecutasen o perfeccionasen obligaciones
preexistentes de la Republica; que aplicasen principios expresamente
reconocidos por ella; que ejecutasen actos ordinarios de las relaciones
internacionales o que implicasen el ¢jercicio de facultades que la Ley
atribuyera expresamente al Ejecutivo Nacional (art. 128).

El procedimiento para la formacién de las leyes se regulaba deta-
lladamente, desde la prevision de la iniciativa legislativa atribuida a los
tres poderes cldsicos del Estado y a un ndmero de al menos 20.000
electores (art. 165); hasta la forma y modalidades de la participacién
de cada Cdmara en la discusién de las mismas, debiendo recibir todo
proyecto de ley al menos dos discusiones en cada Cdmara (art. 166).
Se establecié expresamente el «derecho de palabra» que los Ministros
tenfan en la discusién de las leyes, asi como el mismo derecho que tenian
los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia en la discusién de las
leyes sobre organizacién y procedimientos judiciales (art. 170).

Una vez sancionada una Ley por el Congreso, el Presidente debfa
promulgarla mediante su publicacién en la Gaceta Oficial (art. 174),
estableciéndose expresamente, sin embargo, la posibilidad del veto pre-
sidencial, mediante la devolucién del texto al Congteso, facultindose en
todo caso al Presidente de la Republica a ocurrir a la Corte Suprema de
Justicia por via de control judicial de la inconstitucionalidad de la ley,
contra la ley sancionada y no promulgada (art.173). Se regulé ast, en
la Constitucién, ademds del control difuso y concentrado a posteriori
de la inconstitucionalidad de las leyes, un sistema de control concen-
trado preventivo de la inconstitucionalidad, a iniciativa del Presidente

de la Repuiiblica.
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Debe destacarse, por dltimo, que la Enmienda Constitucional
N° 2 de 1983* redujo el gudrum de las Cdmaras para sesionar y fun-
cionar, de la mayoria absoluta a la tercera parte de sus miembros (art.
156), conservdndose, sin embargo, la necesidad de que estuviesen
presentes la mayoria absoluta de los miembros para el acto de vota-
cién. Con esto se persiguié agilizar la labor legislativa, lo que se completé
con la creacién, en dicha Enmienda, de la Comisidn Legislativa, a la
cual correspondia discutir y aprobar proyectos de ley individualmente
determinados cuando asf lo acordasen las Cdmaras en sesién conjun-
ta, correspondiendo luego la sancién definitiva de la Ley, en una sola
discusién, por parte de las Cdmaras en sesién conjunta (art. 5). Ello,
hasta cierto punto, significé el desdibujamiento del bicameralismo
colegislador.

* La funcién de control :

El Congreso ejercia también el control de la Administracién
Piblica Nacional, expresién que comprendia la Administracién Cen-
tral y Descentralizada (art. 230), a cuyo efecto se atribuyd, tanto a los
cuerpos legislativos como a sus comisiones, potestad para realizar las
investigaciones que juzgasen convenientes (art. 160).

En tal sentido, se obligé a los funcionarios piblicos, incluyen-
do los de los institutos auténomos, a comparecer ante las Cdmaras o
sus comisiones y suministrarles las informaciones y documentos que
requirieran para cumplimiento de sus funciones. La obligacién men-
cionada correspondia también a los particulares, quedando a salvo los
derechos y garantfas establecidas en la Constitucién (art. 160).

En esta labor de control del Congreso sobre la Administracién
Pdblica, la Contraloria General de la Republica debia prestarle cola-
boracidn, en cardcter de érgano auxiliar (art. 2306).

El control que ejercfan las Cdmaras, en todo caso, no sélo era de
cardcter administrativo sino también politico, y de alli que los Ministros
estuvieran obligados a concurrir a las Cdmaras cuando fueran llamados
a informar o a contestar las interpelaciones que se les hicieran (art.
199), y que la Cdmara de Diputados tuviera la atribucién de aprobar
votos de censura respecto de aquéllos (art. 153).

39 Véase en general, Julia Alcibjades, «<Enmiendas a la Constitucién de 1961», en Elena Plaza y
Ricardo Combellas (Coordinadores), Procesos Constituyentes y Reformas Constitucionales en la Historia de
Venezuela: 1811-1999, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2005, Tomo II, pp. 733-764.
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El Presidente de la Reptiblica y los Ministros, en todo caso, debfan
presentar al Congreso un Mensaje anual, el primero (art. 191), y una
Memoria y Cuenta, los otros (art. 197), que debfan considerar las Céma-
ras Legislativas. Tanto el Presidente como los Ministros eran responsa-
bles de sus actos (arts. 192, 197 y 198), y en relacién con éstos dltimos,
ningdn pronunciamiento de los cuerpos legislativos los liberaba de su
responsabilidad por los actos del respectivo despacho (art. 198).

Por ultimo, se debe destacar la funcién de control del Con-
greso sobre la celebracién de contratos de interés piiblico nacional
por parte del Estado, los cuales debfan someterse a la aprobacién del
Congreso (art. 126).

b. El Ejecutivo Nacional y la Administracién Piblica

El Poder Ejecutivo se ejercia por el Presidente de la Republica
y los demds funcionarios que determinasen la Constitucién y la Ley
(art. 181), y particularmente por los Ministros, que eran sus érganos

directos (art. 193).

* El Presidente de la Repiiblica

El Presidente de la Repiblica, que se elegfa por votacién uni-
versal y directa por mayorfa relativa de votos (art. 183), era a la vez
Jefe del Estado y del Ejecutivo Nacional (art. 181). La Constitucién
prohibia la reeleccién inmediata y sélo podia ser reelecto quien hubiera
ejercido la Presidencia de la Reptblica, diez afios después de terminar
su mandato (art. 185), lo que significaba que no se permitfa la reelec-
cién inmediata ni, por tanto, el ejercicio del cargo por dos perfodos
constitucionales consecutivos.

El Presidente tenia asignadas multiples competencias expresas que
se materializaban en la emisidn de actos administrativos, y entre ellas, la
de nombrar y remover los Ministros y el Gobernador del Distrito Fede-
ral; ejercer la Comandancia de las Fuerzas Armadas Nacionales; dirigir
las relaciones exteriores; declarar el Estado de Emergencia y restringir
y suspender las garantias constitucionales; reglamentar las leyes; dictar
Decretos Leyes previa habilitacién legislativa en materia econémica y
financiera o para la creacién o supresién de servicios publicos; adminis-
trar la Hacienda Publica Nacional y ejecutar el Presupuesto, y convocar
al Congreso a sesiones extraordinarias (art. 190). Las competencias del
Presidente en algunos casos las ejercia solo y en otros, en Consejo de
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Ministros, integrado por los Ministros (art. 193); y las decisiones (Decre-
tos) en todo caso, debfan estar refrendadas por los mismos (art. 190).

* Los Ministros y la Administracién Piblica

Los Ministros, como se dijo, eran regulados como los 6rganos directos
del Presidente de la Republica (art. 193), pudiendo éste nombrar Minis-
tros de Estado (sin cartera ministerial) ademds de los Ministros a cargo
de los Ministerios, que debfa determinar la Ley Orgdnica de la Adminis-
tracién Central (arts. 193 y 194)%. Los Ministros debfan ser venezolanos
por nacimiento, mayores de treinta afios y de estado seglar (art. 195).

La organizacién ministerial configuraba el ndcleo de la Admi-
nistracién Central, a la que debia agregarse la Procuraduria General
de la Reptiblica, érgano al cual correspondia representar y defender
judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Repu-
blica y prestar asesorfa juridica a la Administracién Pdblica Nacional
(art. 202). La Procuraduria estaba a cargo del Procurador General de
la Reptiblica, nombrado por el Presidente de la Republica, pero con la
autorizacién del Senado (arts. 150,7 y 201).

Ademds de la Administracion Central, también conformaban la
Administracién Publica Nacional, sujeta al Ejecutivo Nacional, la Adminis-
tracién descentralizada y, en particular, los institutos auténomos, que sélo
podian ser creados por Ley (art. 230); y las Fuerzas Armadas Nacionales.

Debe destacarse que la Constitucién de 1961, como reflejo del
proceso de constitucionalizacién del Derecho Administrativo, establecié
diversas normas sobre el funcionamiento de la Administracién Piblica,
en particular, respecto de los funcionarios pablicos, su estabilidad (carrera
administrativa) y su necesaria neutralidad politica (art. 122); las incom-
patibilidades minimas en el ejercicio de los cargos ptiblicos (art. 123); las
prohibiciones de contratar con los entes publicos (art. 124); y la prohibi-
cién de que se ejercieran simultdneamente la autoridad militar y la civil,
excepto por el Presidente de la Repiiblica, quien era, por razén de su cargo,
Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas Nacionales (art. 131).

¢ Las Fuerzas Armadas Nacionales

La Constitucién regul escueta pero expresamente a las Fuerzas
Armadas Nacionales, como una «institucién apolitica, obediente y no

40 Véase en Gaceta Oftcial N° 3.945 Extra de 30-12-86.
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deliberante, organizada por el Estado para asegurar la defensa nacional,
la estabilidad de las instituciones democrdticas y el respeto a la Cons-
titucién y a las leyes, cuyo acatamiento estard siempre por encima de
cualquier otra obligacién». La Constitucién agregd, ademds, que las
«Fuerzas Armadas Nacionales estardn al servicio de la Republica y en
ningun caso al de una persona o parcialidad politica» (art. 132).

c. Los 6rganos del Poder Judicial

El Poder Judicial en Venezuela, a pesar de la forma federal del
Estado, desde 1945 ha sido uno y tinico a nivel nacional, y conforme
a la Constitucién de 1961, se ejercia por la Corte Suprema de Justicia
y por los demds Tribunales que determinase la Ley Orgdnica del Poder
Judicial*' y las leyes reguladoras de las jurisdicciones especiales (con-
tencioso-administrativa, laboral, agraria, tributaria, etc.) (art. 204).

La Constitucién garantiz6 la independencia y autonomia del
Poder Judicial (art. 207) y al efecto establecid la estabilidad de los jue-
ces (carrera judicial) (arts. 207 y 208) y las normas sobre inspeccién
del funcionamiento de los tribunales, sin menoscabo de tal autonomia
e independencia (art. 210).

Pero, en particular, la Constitucién regulé a la Corte Suprema
de Justicia, que se instituyé como el mds alto Tribunal de la Republi-
ca, por lo que contra sus decisiones no se admitfa recurso alguno (art.
211). Sus Magistrados eran nombrados por el Congreso, debiendo ser
venezolanos por nacimiento, abogados y mayores de treinta afios (art.
213). La Corte Suprema funcionaba en Salas, en particular, la Sala
Politico-Administrativa, la Sala de Casacién Civil y la Sala Casacién
Penal, con cinco Magistrados en cada una de ellas (art. 212), teniendo
fundamentalmente competencias en materia de justicia constitucional
en Sala Plena (declarar la nulidad de los actos estatales violatorios de la
Constitucién), y de justicia contencioso-administrativa y de casacidn
en el campo judicial comun, en las diversas salas. Ademds, la Consti-
tucién atribuyd a la Corte la decision previa sobre si habia o no mérito
para enjuiciar al Presidente de la Reptiblica y a los altos funcionarios
publicos, asi como la atribucién de dirimir las controversias entre los

6rganos del Poder Publico Nacional, Estadal y Municipal (art. 215).

41 Véase en Gacera Ofcial N° 3.995 Extra de 13-7-87. Véase lo expuesto en Allan R, Brewer-Carfas,
Instituciones Poltticas y Constitucionales, tdem, tomo ITI, Décima Parte.
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En cuanto a la competencia de los tribunales nacionales en
relacién con las actuaciones del Estado, la Constitucidn establecid el
principio de inmunidad jurisdiccional del Estado Venezolano respec-
to de la competencia de tribunales extranjeros, aun cuando en forma
relativa, al exigir que, en los contratos de interés nacional, si no fuere
improcedente, se debfa considerar incorporada una cldusula segin la
cual las deudas y controversias que pudieran suscitarse sobre dichos
contratos y que no llegasen a ser resueltas amigablemente por las par-
tes contratantes serfan decididas por los tribunales competentes de la
Republica, en conformidad con sus leyes, sin que por ningtin motivo
ni causa pudieran dar origen a reclamaciones extranjeras (art. 127).

d. Los 6rganos constitucionales con autonomfa funcional

Pero adicionalmente a los 6rganos que resultaban de la distribu-
cién horizontal cldsica del Poder Piblico Nacional (Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial), la Constitucién de 1961 regul6 el funcionamiento
de otros érganos constitucionales que gozaban de autonomia funcio-
nal, en el sentido de que, si bien ejercian el Poder Publico, no tenfan
dependencia alguna ni respecto del Ejecutivo Nacional, ni respecto de los
6rganos del Poder Legislativo o Judicial. Estos 6rganos, en la Consti-
tucién de 1999 se configuraron como dos nuevos Poderes del Estado:
Ciudadano y Electoral.

En primer lugar, en la Constitucidn se regulé a la Contraloria
General de la Repiiblica, brgano que tenfa a su cargo el control, vigilancia
y fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asf como de las
operaciones relativas a los mismos (art. 234), pudiendo sus funciones
extenderse a los institutos auténomos y a las administraciones estadales
o municipales, sin menoscabo de la autonomia que a éstas garantizaba
la Constitucién (art. 235), lo que se efectué por la Ley Orgdnica de la
Contralorfa General de la Repuiblica dictada en 1975*. El Contralor
General era designado por el Congreso (art. 238), y debfa ser venezolano
por nacimiento, mayor de treinta afios y de estado seglar (art. 237).

En segundo lugar, la Constitucién establecié al Ministerio Prblico,
6rgano al cual correspondia velar por la exacta observancia de la Consti-
tucidn y las leyes y en particular, intentar la accién penal en los casos de
delitos de accién publica; velar por el respeto de los derechos y garantias

42 Véase en Gaceta Oficial N© 3.482 Extra, de 1984.
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constitucionales, la celeridad y buena marcha de la administracién de
Justicia, por el correcto cumplimiento de las leyes y la garantia de los
derechos humanos en las cdrceles; e intentar las acciones a que hubiera
lugar para hacer efectiva la responsabilidad civil penal, administrativa
o disciplinaria en que hubieran incurrido los funcionarios ptiblicos con
motivo del ejercicio de sus funciones (art. 220). Sus funciones estaban
reguladas en la Ley Orgénica del Ministerio Publico*®. El Fiscal Gene-
ral de la Repiiblica también era nombrado por el Congreso, y debfa ser
venezolano por nacimiento, abogado y de estado seglar (art. 219).

En tercer lugar, la Constitucién de 1961 previé la existencia
del Consejo de la Judicatura, 6rgano constitucional que debia crear la Ley
con el objeto de asegurar la independencia, eficacia, disciplina y deco-
ro de los Tribunales y garantizar a los jueces los beneficios la carrera
judicial (art. 217).

La Ley Orgdnica del Poder Judicial de 1970 cred dicho organismo, el
cual luego fue regulado por la Ley Orgdnica del Consejo de la Judicatura
de 1988%, y fue eliminado en la Constitucién de 1999. Sus miembros, en
nimero de cinco, eran designados, tres por la Corte Suprema de Justicia,
uno por el Ejecutivo Nacional y el quinto por el Congreso.

Por dltimo, como érgano con autonomia funcional, aun cuan-
do previsto s6lo en forma indirecta en la Constitucién al garantizar
la independencia de los organismos electorales (art. 113), mediante la
Ley Orgénica del Sufragio® fue establecido el Consejo Supremo Electo-
ral, a cargo de desarrollar y controlar los procesos electorales, y cuyos
miembros también eran designados por el Congreso.

B. Los drganos constitucionales de los Estados miembros
de la Federacion

Como se ha sefialado, la Constitucién también establecié un
sistema de separacién orgdnica de Poderes a nivel de los 22 Estados
Miembros de la Federacién, consecuencia de la distribucién del Poder
Publico de los Estados en Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, lo que
dio origen a las Asambleas Legislativas y a los Gobernadores en cada
Estado, cuyos érganos tenian un periodo de duracién constitucional

43 Véase en Gaceta Oficial N° 1.434 Extra de 16-9-70.
44 Véase en Gaceta Oficial N° 34.068 de 7-10-88.
45 Véase en Gaceta Oficial N° 4.124 Extra de 14-9-89.
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(art. 135) de tres afios, conforme a la Ley sobre duracion de los perio-
dos de los Poderes Publicos de los Estados de 1988.

a. Las Asambleas Legislativas

El Poder Legislativo en los Estados se ejercia por las respectivas
Asambleas Legislativas, integradas por Diputados electos por votacién
directa, la mitad en forma uninominal y la otra mitad por listas con
representacion proporcional de las minorias (art. 19) en un nimero que
variaba segiin la poblacién del Estado, desde 11 hasta 23 Diputados
conforme a lo dispuesto en la Ley Orgdnica del Sufragio (art. 5).

Las Asambleas eran competentes para legislar sobre las mate-
rias de la competencia estadal, examinar y controlar los actos de la
Administracién Puablica Estadal, y en particular, aprobar o improbar
anualmente la gestién del Gobernador (arts. 19 y 20).

En caso de improbacién de la gestién del Gobernador, ello
acarreaba la inmediata destitucién, en el caso de que fuera acordada
expresamente y por el voto de las 2/3 partes de los miembros de la
respectiva Asamblea (art. 24). En tal caso, se producia una falta abso-
luta del Gobernador, y si tal falta ocurria antes de que el Gobernador
cumpliera la mitad del periodo de gobierno que, como se dijo, era de
tres afios, debfa entonces realizarse una nueva eleccién, tal como lo
preveia la Ley de Eleccién y Remocién de los Gobernadores de Esta-
do de 1989. De lo contrario, se prevefa un régimen interinario, de
suplencia por el resto del perfodo a cargo de la persona que designase
por votacién secreta la respectiva Asamblea Legislativa (arc. 21).

b. Los Gobernadores de Estado

Conforme a lo dispuesto en la Constitucién de 1961, los Gober-
nadores de Estado eran de libre nombramiento y remocidén del Pre-
sidente de la Repiiblica, hasta tanto se dispusiera otra cosa mediante
ley, por lo que, al sancionarse la Ley sobre Eleccién y Remocién de
Gobernadores de Estado de 1989%, en diciembre de ese afio, comen-
zaron a ser electos por votacién directa y por mayoria relativa, en la
circunscripcidn electoral de cada Estado (art. 22), debiendo ser vene-

zolanos por nacimiento, mayores de treinta afios y de estado seglar
(art. 21).

46 Véase en Gaceta Oficial N° 4.086 Extra de 14-4-89.
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Los Gobernadores, conforme a la Constitucidn, ejercian el gobier-
no y la administracién de cada Estado, correspondiéndole un doble
cardcter de ser Jefes del Ejecutivo del Estado y ademds, agentes del
Ejecutivo Nacional en su respectiva circunscripcidn (art. 21).

La remocién de Gobernadores podia producirse, ademds de por
la causal ya sefialada de la improbacidn de su gestién por la Asamblea
Legislativa, por otras dos causales establecidas en la Ley sobre Elec-
cién y Remocién de Gobernadores de Estado: por condena penal que
implicara privacién de la libertad dictada mediante sentencia defini-
tivamente firme (art. 13,2), y por Acuerdo del Senado, tomado por
los 2/3 partes de sus miembros a solicitud escrita y motivada del Pre-
sidente de la Reptiblica, en sesién especial en la cual se garantizase al
Gobernador respectivo su derecho a la defensa y en la cual debiera
responder las preguntas que se le formulasen (art. 15).

c. Los 6rganos municipales

La Constitucién de 1961, al establecer las bases del régimen muni-
cipal, no establecié detalle organizativo para los Municipios, dejando su
desarrollo a la Ley Orgdnica de Régimen Municipal y a las leyes que en
conformidad con ella dictasen las Asambleas Legislativas de cada Estado
(art. 26), a las cuales correspondia, por lo demds, la organizacién de los
Municipios y la divisién politica territorial del respectivo Estado (art. 17,2).

La Constitucién, en realidad, sélo se limité a establecer que «la
organizacién municipal serd democrdtica y responderd a la naturaleza
propia del gobierno local» (art. 27), conforme a lo cual fue la Ley Orgd-
nica de Régimen Municipal, particularmente en la reforma de 1989%,
la que establecié un régimen de separacién orgdnica de Poderes a nivel
Municipal, distinguiendo a los Alcaldes electos por votacién directa,
como la autoridad ejecutiva de gobierno y administracién municipal; de
los Concejos Municipales, cuyos miembros (Concejales) también eran
electos por votacién directa, a cargo de funciones deliberantes, legislativas
y de control municipal. Para evitar conflictos, la Ley Orgdnica establecié
que el Alcalde presidia el Concejo Municipal, aun cuando sin voto.

La duracién en sus funciones, tanto del Aicalde como de los
miembros de Concejos Municipales era de tres afios, tal como se esta-

47 Véase en Gaceta Oficial N° 4,409 Extra, de 15-6-89. Véase lo expuesto en Allan R, Brewer-Carfas,
Instiruciones Polfticas y Constitucionales, idem, tomo II, Novena Parte.
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blecia en la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, dictada conforme
al articulo 135 de la Constitucidn.

4. El régimen electoral

Siendo el gobierno de la Republica, como lo disponfa el articu-
lo 3¢ de la Constitucién, «democrdtico, representativo, responsable y
alternativo», y residiendo la soberania en el pueblo, como lo proclamaba
el articulo 4°, éste la ejercia, «mediante el sufragio, por los érganos del
Poder Publicon. Asi, el sufragio era el instrumento por excelencia de con-
cretizacién del sistema democritico, conforme al régimen electoral.

A. El derecho activo y pasivo al sufragio

Conforme a la Constitucién de 1961, el voto era «un derecho
y una funcién piblica», por lo que su ejercicio se consideraba obliga-
torio, dentro de los limites y condiciones establecidos en la Ley Orgd-
nica del Sufragio (art. 110).

Eran electores, es decir, tenfan derecho activo al sufragio todos los
venezolanos que hubieran cumplido 18 afios y no estuviesen sujetos a
interdiccién civil ni a inhabilitacién politica, lo que sélo podia ser decidido
por los érganos judiciales (art. 111). Se consagrd, asi, el cardcter univer-
sal absoluto del sufragio (arts. 148, 151 y 183), sin discriminaciones de
ningin tipo (art. 61), como un derecho politico de los venezolanos. La
Constitucién admitfa, sin embargo, el principio de que, en las elecciones
municipales, el voto podia hacerse extensivo a los extranjeros, lo que fue
regulado en la Ley Orgdnica del Sufragio respecto de los extranjeros con
mds de 10 afios de residencia en el pais (arts. 45 y 111).

Pero, ademds de universal, el derecho activo al sufragio era un
derecho al sufragio directo, tal como se precisé expresamente en la Cons-
titucién respecto de todos los érganos representativos (arts. 19, 148,
151 y 183). Adicionalmente, la Constitucidn exigié que la legislacién
garantizase «la libertad y el secreto del voro» y consagrase «el derecho de
representacion proporcional de las minorias» (art. 113), lo que ratificé
al regular los cuerpos representativos (arts. 19, 148 y 149).

En definitiva, el derecho al voto (sufragio activo) como derecho
politico, estaba regulado en el propio texto constitucional como un
derecho al sufragio universal, directo, secreto y libre para la eleccién
del Presidente de la Reptiblica (art. 183), y de los Senadores (art. 148),
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y Diputados al Congreso Nacional (art. 151); de los Gobernadores de
Estado (art. 22), y de los Diputados a las Asambleas Legislativas (art.
19); y de los Alcaldes y miembros de los Concejos Municipales (arts. 25
y 27). A ello debe agregarse el derecho a la eleccién por mayoria rela-
tiva en los casos de Srganos unipersonales (Presidente de la Republica,
Gobernadores y Alcaldes) (art. 183), y a la eleccién con representacién
proporcional de las minorfas en las elecciones por listas (art. 113) y en
todo caso, para la eleccién de Senadores y Diputados al Congreso Nacional
(arts. 148 y 151) y de Diputados a las Asambleas Legislativas (art. 19).

En cuanto al derecho pasivo al sufragio, eran elegibles y aptos
para el desempefio de funciones piblicas los electores que supieran leer
y escribir, mayores de 21 afios, sin mds restricciones que las establecidas
en la Constitucién, como por ejemplo, nacionalidad venezolana por
nacimiento, estado seglar y mayoria de 30 afios para Presidente de la
Republica (art. 180); nacionalidad venezolana por nacimiento y mayor
de 30 afios para Senadores (art. 148) y nacionalidad venezolana por
nacimiento para Diputados al Congreso Nacional y a las Asambleas
Legislativas (arts. 19 y 152).

B. El sistema electoral

De acuerdo con los principios constitucionales, desde 1958 y
cada cinco afios (1958, 1963, 1973, 1978, 1983, 1988, 1993y 1998),
se realizaron elecciones libres para la escogencia del Presidente de la
Republica, de los Senadores y Diputados al Congreso Nacional, de
Diputados a las Asambleas Legislativas y de Concejales, habiéndose
producido una regular alternabilidad republicana. El sistema electo-
ral que se establecid y aplicé para las elecciones de los cuerpos repre-
sentativos, conforme al postulado constitucional del derecho a la
representacién proporcional de las minorfas, hasta 1989, fue el siste-
ma basado en postulacién y escrutinio por listas cerradas bloqueadas
mediante el sistema D’Hondt y la aplicacién de cuocientes electorales.

En 1988 y 1989, se adoptaron importantes reformas al sistema,
que buscaron perfeccionarlo para hacerlo mds representativo. En tal
sentido, ademds de haberse establecido la eleccién directa de Goberna-
dores de los Estados Miembros de la Federacién y de Alcaldes Munici-
pales, lo que ocurrié por primera vez en diciembre 1989, se aprob6 la
reforma de la Ley Orgédnica del Sufragio, estableciéndose una variacién
en el sistema electoral mediante listas, al aprobarse un sistema de voto
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uninominal alternativo al voto por listas, el cual se aplicé por primera
vez para la eleccién de concejales en diciembre de 1989. Este sistema
fue reformado nuevamente en materia municipal, en 1992, para la elec-
cién unipersonal de Concejales y, en 1993, para la eleccién unipersonal
del 50% de los Diputados. La Ley Orgdnica se reformé nuevamente en
1995, en la vispera de las elecciones regionales, y en 1996 se sanciond en
las Cdmaras una nueva reforma que afectarfa el sistema uninominal.

La Constitucién exigfa ademds, como principio, que los organis-
mos electorales debfan estar integrados «de manera que no predomi-
ne en ellos ningdn partido o agrupacién politica, y sus componentes
gozardn de los privilegios que la Ley establezca para asegurar su inde-
pendencia en el ejercicio de sus funciones» (art. 113). De alli que la
Ley Orgdnica del Sufragio hubiese organizado la administracién del
sistema electoral, atribuyéndole su conduccidén al Consejo Supremo
Electoral, configurado como érgano dotado de autonomia funcional y,
por tanto, no dependiente ni del Congreso, ni del Ejecutivo Nacional
ni de los 6rganos del Poder Judicial.

Los miembros del Consejo Supremo Electoral eran designados por
el Congreso, teniendo derecho a una representacién en el mismo los par-
tidos politicos que hubieran obtenido una representacién superior a un
determinado porcentaje de la votacion total en las elecciones precedentes,
en virtud del derecho expreso que establece la Constitucién de los partidos
politicos de ejercer vigilancia sobre el proceso electoral» (art. 113).

C. El régimen de los partidos politicos

Los partidos politicos en Venezuela habfan encontrado consa-
gracién constitucional expresa, no s6lo al otorgdrseles el derecho de
vigilancia sobre los procesos electorales, sino al regularse expresamente
como mecanismos de participacion politica, todo lo cual fue eliminado
en la Constitucién de 1999.

En efecto, la Constitucién de 1961 consagré, en su articulo 114,
como derecho politico, el derecho de todos los venezolanos aptos para el
voto, es decir, los mayores de 18 afios no sujetos a interdiccién civil ni a
inhabilitacién politica, «de asociarse en partidos politicos para participar,
por métodos democriticos, en la orientacién de la politica nacional»
(art. 114). Ello implicaba que los partidos politicos antidemocrdticos, es
decir, los que «de manera sistemdtica propugnen o desarrollen actividades
contra el orden constitucional», como lo establecid la Ley de Partidos



ALLAN R. BREWER-CARIAS 55

Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones de 1964, podfan ser
disueltos por la Corte Suprema de Justicia, actuando como juez cons-
titucional, a instancia del Presidente de la Republica (art. 29).:

Esta ley estableci en detalle el régimen de los partidos politicos
en el pais, con normas sobre su constitucidn y funcionamiento, en
las cuales se tendia a asegurar el cardcter democrético de los mismos
y garantizar la igualdad de todos ellos ante la ley, norma que buscaba
asegurar el régimen multipartidista y a proscribir la posible hegemonia
de un partido politico respecto a los otros.

En todo caso, la aplicacién sucesiva de procesos electorales cada
cinco afios, a partir de 1958, si bien desarrollé en Venezuela el siste-
ma muldipartidista y pluralista que perseguia la Constitucién y que
en algunos procesos, por ejemplo, para elecciones nacionales, habia
llevado a participar a mds de 20 partidos politicos nacionales (1973,
1983, 1988), la prictica politica condujo al predominio de dos parti-
dos politicos de centro (social-demdcrata y demécrata-cristiano) que
acapararon mds del 80% del total de votos (1973, 1978, 1983, 1988),
quedando la totalidad de los partidos de izquierda que habian participa-
do en las elecciones, siempre con menos de un 10% de la votacién.

5. Las garantias constitucionales

La Constitucién de 1961, al consagrar un Estado de Derecho,
establecid no sélo limitaciones a la actuacién de los Poderes Publicos y
consagtd los derechos fundamentales, sino que precisé las garantias para
que la Constitucién fuera efectivamente la ley suprema del pais y fuera res-
petada. Estas garantias, por supuesto, se manifiestan en medios procesales
de proteccién de la Constitucién y de los derechos fundamentales®.

Ademds de la garantia objetiva de la Constitucién, al declarar
como nulos y sin ningun valor los actos estatales que fueran contrarios
a sus disposiciones (arts. 46; 119 y 120), la Constitucién de 1961 esta-
blecié multples mecanismos judiciales para garantizar la supremacia
constitucional, y en particular, los sistemas de justicia constitucional a
través del control de la constitucionalidad de las leyes y del amparo a
los derechos fundamentales; y el control contencioso administrativo.

48 Véase en Gaceta Oficial N° 27.725 de 30-4-65.
49 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carfas, Instituciones Politicas y Constitucionales, idem, Tomo
IV, Décimoquinta Paste; y en tomo V, El Derecho y Accidn de Amparo, Décimoséptima Parte.
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A. El método difuso

Dada la garantia objetiva de la Constitucidn, el sistema difuso de
la constitucionalidad de las leyes se establecig en Venezuela desde el siglo
XIX, habiéndose consagrado expresamente en el articulo 20 del Cédigo
de Procedimiento Civil, cuya norma fue incorporada expresamente al
ordenamiento juridico en 1887.

Dicha disposicién autoriza a todos los tribunales de la Reptiblica,
al decidir un caso concreto sometido a su juicio, para declarar la inaplica-
bilidad de las leyes y otros actos normativos, cuando consideren que éstos
violan la Constitucidn, aplicando asi con preferencia el Texto Fundamen-
tal. Esta posibilidad, de aplicacién regular y normal, sea a instancia de las
partes en el proceso y aun de oficio por el juez, s6lo estaba sometida a los
medios procesales de revisién judicial ordinarios (apelacién) o al recurso de
casacién cuando éste normalmente procediera, no existiendo en Venezuela
bajo la vigencia de la Constitucién de 1961 ningtin recurso extraordina-
rio especifico que pudiera ejercerse contra esas decisiones judiciales para
ante la Corte Suprema, como se establecié en la Constitucién de 1999
Por supuesto, en estos casos de aplicacion del método difuso, la decision
del juez tiene efectos inter partes y declarativos, es decir, ex tunc.

B. El método concentrado

Ademds del método difuso de control de la constitucionalidad
de las leyes, el sistema constitucional venezolano, desde 1858, ha con-
figurado también, en paralelo, un sistema concentrado de control de
constitucionalidad de las leyes que Ja Constitucién de 1961 atribuyé
a la Corte Suprema de Justicia, en forma « priori, como consecuencia
de un veto presidencial a las leyes por el Presidente de la Republica
por razones de constitucionalidad, o & posteriori, mediante el conoci-
miento de las acciones populares de inconstitucionalidad.

En esta forma, la Constitucién de 1961 adoptd, siguiendo la tra-
dicién que se remonta a 1858, el método de control concentrado de la
constitucionalidad de las leyes vigentes, habiendose atribuido a la Corte
Suprema de Justicia competencia para declarar la nulidad de los actos
normativos del Estado (leyes del Congreso Decretos-Leyes, actos parla-
mentarios sin forma Ley de cardcter normativo, Reglamentos Ejecutivos,
Leyes de Asambleas Legislativas, Ordenanzas Municipales) cuando fueran
violatorios de la Constitucidn (art. 215), y fuera requerida la decisién de
la Corte mediante una accidn popular, es decir, que podia ser ejercida en
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cualquier tiempo (sin lapso de caducidad alguno) por cualquier habi-
tante de la Republica (sin requisitos de legitimacién de ningtin tipo). El
procedimiento en estos juicios de nulidad se regulé detalladamente en
la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia de 1976>.

La decisién de la Corte Suprema de Justicia, que en estos casos
de control de constitucionalidad de las leyes se ejercia por la Corte en
Pleno, producia efectos erga omnes, correspondiéndole a la Corte, en su
decisién, disponer los efectos de la misma en el tiempo, es decir, ex tunc
o ex nunc segin procediera.

C. El derecho de amparo a los derechos fundamentales y la accidn
de amparo

El articulo 49 de la Constitucién de 1961 establecié por prime-
ra vez en nuestras Constituciones, como derecho fundamental de los
habitantes del pafs, el derecho de amparo a los derechos fundamen-
tales al prescribir que:

«Los tribunales amparardn a todo habitante de la Republica en el
goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucién esta-
blece, en conformidad con la Leys».

En ejecucidn tardia de dicha norma, en 1988 se sancioné la Ley
Orgdnica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales®', en
la cual se regulé esta potestad judicial de amparo con el poder atribuido a
los jueces de restablecer inmediatamente la situacién juridica infringida,
mediante un procedimiento breve y sumario, sea mediante el ejercicio
de una accién auténoma de amparo, sea mediante la formulacién de
una pretensién de amparo junto con alguna otra accién ordinaria.

En efecto, la Ley Orgdnica de Amparo establecid, en primer lugar,
la posibilidad del ejercicio de una accién de amparo ante cualquier
Juez de Primera Instancia con competencia afin al derecho constitu-
cional violado, contra cualquier violacién o amenaza de violacién de
todos los derechos fundamentales (individuales, econémicos, sociales
y politicos) incluso de los no enumerados expresamente en el texto
constitucional pero que fueran inherentes a la persona humana (art.

50 Véase en Gaceta Oficial N° 1.893 Extra de 30-7-76.
51 Véase en Gaceta Oficial N° 33,891 de 22 1 88.
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50), que provinieran de actos, hechos u omisiones de entes piblicos
y de entes piblicos y de particulares. La accion de hdbeas corpus se
regulé en la Ley Orgdnica como la accién de amparo para proteger la
libertad y seguridad personales, en cuyo caso se atribuyé competencia
a los Tribunales de Primera Instancia en lo Penal.

En esta forma, la accién de amparo que ha sido recogida en la Cons-
titucién de 1999, procede tanto contra actos u omisiones del Estado como
de los particulares que violen o amenacen violar derechos fundamentales.
En el caso de actos estatales, la accién de amparo procede contra leyes o
actos normativos; contra actos administrativos y contra decisiones judicia-
les, incluso contra omisiones de los entes publicos, que puedan lesionar los
derechos fundamentales 0 amenazar su violacién, quedando excluidos
los casos, por ejemplo, de irreparabilidad de la violacién u aceptacién de
la misma, en cuyo caso la Ley declara inadmisible la accién.

Los Tribunales competentes para conocer de la accion de amparo
son todos los Tribunales de Primera Instancia con competencia afin
con el derecho constitucional violado, pudiendo incluso ejercerse ante
cualquier Tribunal, cuando no exista en la localidad respectiva un tri-
bunal de primera instancia.

En segundo lugar, la accién de amparo puede formularse como
presentacién acumulada a cualquier otra accién, de manera que, por
ejemplo, puede formularse junto con los recursos contencioso-admi-
nistrativos, con las acciones populares de inconstitucionalidad de leyes
o con los recursos judiciales ordinarios.

En todo caso, el procedimiento que regulé Ja Ley es de cardcter breve
y sumario, para ser resuelto en lapso de dfas, atribuyéndose al juez ampli-
simos poderes de decisién para restablecer la situacién juridica infringida
o para disponer lo necesario para ello, pudiendo por supuesto formular
mandamientos de hacer o de no hacer, de cardcter obligatorio, y sancio-
nando con prisién las conductas que desconozcan las sentencias de amparo.

D. La justicia contencioso-administrativa

Por dltimo, dentro de las garantias constitucionales de cardcter
procesal, la Constitucion de 1961 establecié expresamente la jurisdiccién
contencioso-administrativa, atribuyéndole a dichos tribunales competencia
«para anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a
derecho, incluso por desviacién de poder, condenar al pago de sumas de
dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad
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de la Administracién y disponer lo necesario para el restablecimiento de las
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa»
(art. 206); norma que también se recogié en la Constitucién de 1999.

Los Jueces contencioso-administrativos, es decir, la Sala Politi-
co Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, la Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Superiores con
competencia contencioso-administrativa, en sus respectivos émbitos
de competencia, en esa forma ejercen el control de la constituciona-
lidad y legalidad de los actos administrativos nacionales, estadales y
municipalidades.

6. Vigencia del régimen constitucional y su inviolabilidad

La Constitucién de 1961 fue, por supuesto, una constitucién
rigida, al limitarse las posibilidades de su modificacién sélo mediante
procedimientos complejos de reforma o enmienda, segtin los casos,
constituyendo la via de ]a Enmienda una importantisima innovacién
del texto de 1961. En tal sentido, en la Exposicién de Motivos del
texto se sefiala lo siguiente:

«...Desde el primer momento la Comisién hubo de plantearse el
problema de darle una mayor rigidez al texto fundamental, con el
objeto de evitar en lo posible, la multiplicidad de reformas que por
no conllevar, como frecuentemente ha ocurrido en nuestro pafs,
cambios sustanciales en las instituciones, dan la desfavorable impre-
si6n de mudanza permanente y de inestabilidad juridica. Apoydndo-
se generalmente en los problemas de la reeleccién y de la amplitud
del lapso constitucional, han surgido entre nosotros multiples textos
que dejaron intocadas las materias de fondo que son las que reflejan
en verdad la transformacién de la vida social, econémica y juridi-
ca de la Nacién. Apenas se puede decir, con propiedad, que en las
Constituciones de 1864 y 1947, se incorporan disposiciones que
vienen a marcar hitos en nuestra historia constitucional».

Por tanto, las reformas del resto de los textos constitucionales
en la mayoria de los casos, no fueron reformas sustanciales.

En todo caso, para evitar esas modificaciones, se diferenciaron en
la Constitucién dos procedimientos para su modificacién, sometidos
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a requisitos distintos: la reforma, y la enmienda segin que se toquen
0 no aspectos fundamentales del pacto politico constitucional.

En esta forma, la reforma era el procedimiento que debi{a seguir-
se si se iban a modificar las decisiones fundamentales o bdsicas para
organizar politicamente a la comunidad; en cambio, la enmienda debia
referirse a aquellos aspectos de la Carta Fundamental donde predomi-
nase mds lo incidental que lo fundamental. La enmienda era, entonces,
un instrumento para facilitar cambios no fundamentales pero, a la vez,
adoptar un sistema distinto al que se establecia en la estructura politica;
es, en definitiva, la modificacién de «articulos que permite dejar incélume
el texto original o fundamental». En cambio, la reforma consistiria en un
«cambio en lo mds profundo del contenido de la Carta, modificaciones
del espiritu mismo del Constituyente, en fin, derogacién de la Consti-
tucién y su sustitucién por otrar. Por eso, aparte de otras diferencias
fundamentales, habia una esencial entre los procedimientos para la
reforma y la enmienda, y era que, en el primero, necesariamente debfa
someterse el proyecto a referéndum «para que el pueblo se pronuncie a
favor o en contra de la reforma». En la enmienda esto no era necesario,
y se prevefa, en cambio, la aprobacién del Proyecto por las Asambleas
Legislativas de los Estados (arts. 245 y 246).

En todo caso, durante la vigencia de la Constitucién de 1961 se
aprobaron dos enmiendas constitucionales; en 1973, al restringirse las condi-
ciones de elegibilidad; y en 1983, al regularse, de nuevo, sisternas diferentes
para las elecciones de representantes: modificarse el funcionamiento de las
Cémaras Legislativas y del trdmite de formacién de las leyes; y establecerse
una fecha distinta para la iniciacién del periodo constitucional.

La Constitucién, por otra parte, establecid la posibilidad de que
en caso de emergencia (conflicto interior o exterior, o cuando existan
fundados motivos de que uno u otro ocurran), de conmocién que
pudieran perturbar la paz de la Republica o de graves circunstancias
que afectasen la vida econémica y social, el Presidente de la Republica
podia restringir o suspender las garantias constitucionales o algunas de
ellas (arts. 240 y 241) con excepcién de las consagradas en el articulo
58 (el derecho a vida y la prohibicién de la pena de muerte) y en los
ordinales (el derecho a no ser incomunicado ni sometido a tortura o
a otros procedimientos que causen sufrimiento fisico o moral) y 7° (el
derecho a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes. ni a penas
restrictivas de la libertad que excedan de 30 afios) del articulo 60.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 61

En uso de estas facultades extraordinarias, solamente por breves
periodos se restringieron algunas garantias individuales a comienzos
de la década de los sesenta para hacer frente a la subvencién armada,
y en febrero de 1989, para hacer frente a disturbios y saqueos genera-
lizados que se produjeron en varias ciudades del pafs, y en 1992, con
ocasién de dos intentos de golpe militar.

En materia de garantfa a la libertad econémica, en cambio, la
situacién fue distinta, y la misma, particularmente por lo que se refie-
re a la reserva legal, fue restringida desde el mismo dia en que entré
en vigencia la Constitucién de 23 de enero de 1961 hasta 1991. Ello
significd, en la practica, que los Presidentes de la Repuiblica durante
buena parte del periodo democrdtico, mediante Decretos-Leyes que se
fundamentaron en dicha restriccién de la garantfa de la libertad econé-
mica, regularon muchos aspectos de la economia, paralelamente a las
regulaciones mediante Ley formal que ha adoptado el Congreso.

Por otra parte, como reflejo de la voluntad de los constituyentes para
mantener el sistema democrético, el propio texto constitucional rechazé
cualquier modalidad conforme a la cual la Constitucién pudiera que-
dar sin vigencia, disponiendo el principio de la inviolabilidad, previsto
en el articulo 250 que establecié que:

«Esta Constitucién no perderd su vigencia, si dejare de observarse
por acto de fuerza o fuere derogada por cualquier otro medio distin-
to del que ella misma dispone. En tal eventualidad (cuando por acto
de fuerza se tratara de quitar su vigencia) todo ciudadano investido
o no de autoridad, tendrd deber de colaborar en el restablecimiento
de su efectiva vigencia».

En esta forma, la rebelién para restablecer la efectiva vigencia del
texto constitucional si se dejare de observar por acto de fuerza, estaba
legitimada, imponiéndose a todo ciudadano el deber de colaborar en
el restablecimiento de su efectiva vigencia. La Exposicién de Motivos
de la Constitucién sefial6, con razdn, que ésta era una disposicién sin
precedentes en el constitucionalismo contempordneo, citando como
antecedente el articulo 136 de la Constitucién de México que procla-
ma el principio de que; «...Ja Constitucién no perderd su fuerza y vigor,
aun cuando por alguna rebelién se interrumpa su observancia...»; a cuyo
efecto, los redactores sefialaron que crefan
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«que esa disposicién contribuird eficazmente a la salud y a la estabi-
lidad de nuestro orden institucional, subrayando la responsabilidad
en que incurren los ciudadanos que colaboran con los usurpadores
y previendo al mismo tiempo un procedimiento fécil para liquidar
con justicia y rapidez el saldo de irregularidades que siempre dejan
como herencia los regimenes de fuerza...»*

IV. ASPECTOS RELEVANTES DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES EN EL MARCO DE LA CONSTITUCION
DE 1961

1. La cuestién de los limites territoriales y la delimitacion
de areas marinas y submarinas

En el articulo 7 de la Constitucién de 1961, en cuanto a la deter-
minacién del territorio con referencia al que correspondia a la Capitania
General de Venezuela antes de la transformacién politica iniciada en
1810, que era la tradicién constitucional desde 1821, se precisé que ello
era «con las modificaciones resultantes de los tratados celebrados vdlida-
mente por la Repuiblica», respecto de lo cual la Exposicién de Motivos
de la Constitucién fue explicita al indicar que «se agregé el adverbio
‘vilidamente’ para demostrar, en forma inequivoca, la voluntad de la
Repuiblica de aceptar sélo aquellas modificaciones en su status territorial
que hayan sido el resultado de libre y vilida determinacién»®.

Con esta salvedad constitucional se abrié la posibilidad formal
de cuestionar la validez de decisiones concernientes a las fronteras que
habian sido discutidas con anterioridad, en relacion a la frontera con
la Guayana Britdnica, como consecuencia del Laudo de Paris de 1899.
Este Laudo habfa sido injusto como resultado de compromisos politi-
cos entre las grandes potencias, lo cual quedé evidenciado a partir de
1949, cincuenta afios después, particularmente después de conocerse
un Memorando escrito por el abogado Severo Mallet-Provost, quien
habia sido un joven asistente de uno de los jueces del Tribunal de Parfs,
publicado post mortem en la American Journal of International Law. En
el mismo se indicaba que ¢l Presidente del Tribunal habia presionado

52 [dem, p. 146.
53 Véase en Revista de la Facultad de Derecho, N 21, UCV, Caracas, p. 376.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 63

a varios de sus miembros para adoptar una decisién impuesta por un
arreglo politico entre Gran Bretafia y Rusia. El Memorando habia sido
dictado cinco afios antes por Mallet-Prevost al Juez Otto Schoenrich,
quien habia sido su socio en la firma Curtis, Mallet-Prevost, Colte and
Mosle, con la instruccién de que sélo se publicara después de su muerte,
a discrecién del juez Schoenrich. Mallet-Prevost murié el 10 de diciem-
bre de 1948, y el Memorndum salié publicado meses después.

Si bien las manifestaciones oficiales en contra del Laudo de 1899
antes de 1961* fueron esporddicas, después de la reforma constitucional
de 1961 y con vista del memorando de Mallet-Prevost se comenzaron
a acentuar, particularmente a partir de la declaracién del Embajador
venezolano y del Canciller venezolano en las Naciones Unidas en 1962%,
y en concreto de la nota de reclamacidn territorial presentada el 5 de
noviembre de 1963 por el Canciller venezolano al Ministro de Rela-
ciones Exteriores de Gran Bretafia®® con ocasién de las conversaciones
que celebraron en Londres entre los dias 5 al 7 de ese mes y afio”’.

Entre 1963 y 1965, continuaron las conversaciones entre ambos
gobiernos, y el 10 de diciembre de 1965 en Comunicado conjunto, los
Ministros de Relaciones Exteriores, sefialaron que: «discutieron vias y pro-
cedimientos para poner fin a la controversia que amenazaba quebrantar
las tradicionalmente cordiales relaciones que Venezuela, por una parte, y
el Reino Unido y la Guayana Britdnica, por la otra» y que «se intercam-
biaron ideas y propuestas para un arreglo préctico de la controversia»®.

Los Ministros acordaron celebrar una conferencia en Ginebra
en febrero de 1966, en la cual se celebrs el «Acuerdo para resolver
la controversia entre Venezuela y el Reino Unido de Gran Bretafia e
Irlanda del Norte sobre la frontera entre Venezuela y Guayana Brité-
nica», de 17 de febrero de 1966%, considerando que estaba préxima
la independencia de la Guayana Britdnica y que cualquier controver-
sia pendiente entre Venezuela y el Reino Unido y Guayana Britdnica
perjudicarfa la colaboracién que debe existir entre los pafses. Se consi-
deré que debia ser resuelta la controversia amistosamente, para lo cual

54 Véase la informacién y documentacién contenida en el libro editado por la Cancilleria, Reclamacidn
de la Guayana Esequiba, Caracas, 1981, pp. 40 y ss.

SS Idem, pp. 182 21.

56 ldem, p. 23y 24.

57 Véase el Comunicado conjunto de 7-11-63 en fdem, p. 25.

58 Idem, pp. 66y 67.

59 Véase la Ley aprobatoria de 15 de abril de 1966 en Gaceta Oficial NO 28.008 de 15-4-66.
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se acordé establecer «una Comisién Mixta con el encargo de buscar
soluciones satisfactorias para el arreglo prdctico de la controversia entre
Venezuela y el Reino Unido, surgida como consecuencia de la con-
tencién venezolana de que el Laudo arbitral de 1899 sobre la frontera
entre Venezuela y Guayana Britdnica es nulo e {rrito». El acuerdo de
Ginebra establecié, ademds, que si en un plazo de cuatro afios la Comi-
sién Mixta no hubiere llegado a un acuerdo completo para la solucién
de la controversia, referird al gobierno de Venezuela y al gobierno de
Guayana en su Informe Final cualesquiera cuestiones pendientes, los
cuales debian escoger uno de los medios de solucién pacifica previs-
tos en el articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas (art. IV, 1).

En mayo de 1966, se produjo el acto de independencia de Gua-
yana Britdnica, y Venezuela declaré que reconocerfa al nuevo Estado de
Guayana, con la reserva territorial de que «la independencia de Guayana
Britdnica, no implica reconocimiento ni en forma alguna, renuncia o
disminucién de los derechos territoriales reclamados por Venezuela»®.
Por otra parte, a partir de la independencia de Guyana, el gobierno del
nuevo Estado comenz4 a ser parte del Acuerdo de Ginebra conforme lo
dispuso su articulo VII, y en la nota de reconocimiento de Venezuela
al nuevo Estado, de 26 de mayo de 1966, se reiteré la consideracién
de que el Laudo de Paris era «nulo e irrito», y se expresé ante el nuevo
pais, y ante la comunidad internacional, que Venezuela

«se reserva expresamente sus derechos de soberanfa tetritorial sobre
toda la zona que se encuentra a la margen izquierda del precitado
tio; en consecuencia, el territorio de la Guayana Esequiba sobre el
cual Venezuela se reserva expresamente sus derechos soberanos, li-
mita al Este con el Nuevo Estado de Guyana, a través de la linea del
tio Esequibo, tomando éste desde su nacimiento hasta su desembo-
cadura en el Océano Atlintico»®'.

Vencido el plazo fijado para que la Comisién Mixta formula-
ra una propuesta, y en vista del interés del gobierno de Venezuela de
evitar que se aplicaran en ese momento los mecanismos que estable-
cia, se optd por continuar en la busqueda de una via negociada con
Guayana, a cuyo efecto se firmé el Protocolo de Puerto Espafia de 18

60 fdem, p. 105.
61 Idem, p. 108.
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de junio de 1970%%, mediante el cual se suspendié por un periodo de
12 afios el funcionamiento del articulo IV del Acuerdo de Ginebra®,
previendo que en la fecha en que el Protocolo dejare de tener vigencia,
se reanudaria entonces el Acuerdo de Ginebra (art. IV) en el punto en
el que hubiera sido suspendido, es decir, como si el Informe Final de
la Comisién Mixta hubiera sido presentado en esa fecha.

El Protocolo de Puerto Espana vencid el 18 de julio de 1982, y
un afo antes, mediante comunicado de 10 de abril de 1981, el gobier-
no de Venezuela hizo pudblica su decisién de no prorrogar el Protocolo
de Puerto Espafia, lo que trajo luego como consecuencia la reactivacién de
los procedimientos sefialados en el Acuerdo de Ginebra: asf se expresé
formalmente en la Declaracién Oficial del 2 de mayo de 1981, y en
el comunicado del Ministerio del 11 de diciembre de 1981. En éste
tltimo, se precisé la consecuencia de la decisién adoptada, que era la
reactivacién del articulo IV del Acuerdo de Ginebra, que remitfa a los
medios de solucién pacifica recogidos por el articulo 33 de la Carta
de las Naciones Unidas que son: 1) Negociacién, 2) Investigacién, 3)
Mediacién, 4) Conciliacién, 5) Arbitraje, 6) Arreglo Judicial, 7) Recurso
a Organismos o Acuerdos Regionales, 8) Otros medios pacificos®.

Al término de vigencia del Protocolo, Venezuela en definitiva opté
por la negociacién, lo cual fue rechazado por Guyana contraproponiendo
acudir ante la Corte Internacional de Justicia, lo cual fue rechazado por
Venezuela. Transcurridos tres meses sin que se hubiera podido llegar a
un acuerdo, Venezuela refirié la escogencia al Secretario de las Nacio-
nes Unidas®, y desde 1982, el asunto est4 en sus manos, lo que ha sido
reiterado posteriormente por los cancilleres de ambos paises®.

62 Véase el texto en fdem, pp. 139 a 141.

63 Véase lo indicado en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley aprobatoria del Protocolo de
Puerto Espafia, en idem, pp. 133 y ss. Debe sefialarse que ese Proyecto de Ley nunca fue discutido
ni sancionado.

64 Véanse dichos documentos en el libro citado por el Ministerio de Relaciones Exteriores,
Recopilacion de las introducciones a las memorias del Despacho correspondienzes, al Quinguenio 1979-
1983, Documentos sobre la cuestidn de Guyana, Caracas, 1984, partes correspondientes al Libro
Amarillo de 1981, pp. 2 y ss., en particular la 7.

65 Véase la parte relativa al Mensaje del Ministro al Congrese en 1983, en la misma publicacién,
Recopilacién..., pp. 2 a 6.

66 Véase la parte relativa al Mensaje del Ministro al Congreso en 1983, en #dem, pp. XXV1 y XXVIL
Véase, asimismo, el Mensaje que los Ministros de Relaciones Exteriores de Venezuela y Guyana
dirigieron al Secretario General de las Naciones Unidas, sobre su responsabilidad segin el articulo
IV (2) del Acuerdo de Ginebra, en El Universal, Caracas, 19-2-85, p. 1-1.
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Por otra parte, durante la vigencia de la Constitucién de 1961, se
inici6 el proceso de delimitacién de la dreas marinas y submarinas con otros
Estados, teniendo como antecedente el Tratado sobre las Areas Marinas del
Golfo de Paria, suscrito en Caracas el 26 de febrero de 1942 entre Vene-
zuela y Gran Bretafia, que se ha considerado como el primer Tratado de
delimitacién de dreas marinas y submarinas que se haya suscrito®. En ¢l
se delimitaron las dreas del lecho del mar y del subsuelo fuera de las aguas

territoriales en el Golfo de Paria, originando una solucién equitativa. Este
tratado fue sustituido posteriormente por el Tratado entre la Repiiblica de
Venezuela y la Reptiblica de Trinidad y Tobago sobre delimitacién de Areas
Marinas y Submarinas aprobado por Ley de 6 de noviembre de 1990,

Las leyes nacionales relativas al Mar Territorial, Zona Contigua, Pla-
taforma Continental y Zona Econémica Exclusiva, en todo caso, habian
delineado el principio del necesario acuerdo entre los Estados riberefios
para la delimitacién de las dreas marinas y submarinas. Asi, la Ley sobre
Mar Territorial, Plataforma Continental, Proteccién de la Pesca y Espacio
Aéreo, de 1956, al referirse al Mar Territorial, establecié que: «En caso de
que el limite establecido por el presente articulo colida con aguas territo-
riales extranjeras, se resolverd la cuestién mediante acuerdos u otros medios
reconocidos por el Derecho Internacional» (art. 1); y en la Ley por la cual
se establecié una Zona Econémica Exclusiva a lo largo de las costas conti-
nentales e insulares de la Republica de 1978 también se indicd, al precisarse
la extensién de la Zona Econémica Exclusiva, que «en los casos en que esa
extension produzca superposicion con las Zonas Econdmicas Exclusivas de
otros Estados, la delimitacién de las respectivas zonas se hard en la medida
en que resulte necesario, mediante acuerdo con esos Estados» (art. 2). En
cuanto a las bases para llegar a esos Acuerdos, éstas no estaban predetermi-
nadas para Venezuela, pues al suscribirse las Convenciones de Ginebra sobre
Mar Territorial y Zona Contigua y sobre Plataforma Continental, aproba-
das por leyes de 1961, Venezuela se reservé el articulo 12 de la primera y
el 6 de la segunda, que establecfan el principio de la linea media equidis-
tante para los casos de costas de dos Estados que se hallan frente a frente.

En esta forma, en materia de delimitacién de dreas marinas y sub-
marinas, en el caso de Venezuela, la necesidad de Acuerdos era ineludi-

67 Véase en Tratados Pidblicos..., Vol. 1V, pp 719 a 723. Véase Isidro Morales Padl, Discurso de
Incorporacidn a la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1982, p. 23,

68 Véase en Gaceta Oficial N° 34.588 de 6-11-90. Reimpreso por error de copia en Gaceta Oficial
No 34.745 de 28-6-91; y en G.O. No 34.752 de 10-7-91.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 67

ble, pues sin ellos no era posible fijar el mar territorial y sin fijar el mar
territorial no era posible fijar la Zona Contigua, la Plataforma Conti-
nental y la Zona Econémica Exclusiva; y a la falta de acuerdos entre
los Estados interesados, hubiéramos tenido que recurrir a otros medios
reconocidos por el derecho internacional, los cuales no eran otros que
los medios pacificos de solucién de controversias previstos en los articu-
los 83 y siguientes de la Carta de la ONU y en el Tratado Americano de
Soluciones Pacificas de Bogotd de 1948, que son, ademds de la negocia-
cién, la investigacién, la conciliacién, la mediacion, los buenos oficios,
el arbitraje, la solucién judicial por acuerdo entre las partes, el recurso o
acuerdos u organismos regionales; o a los 6rganos superiores de la ONU.

Ahora bien, con base en estas exigencias, Venezuela fue suscribien-
do Tratados de delimitacién de 4reas marinas y submarinas, con todos
los Estados con los cuales colindan sus dreas®® excepto con Colombia,
pais con el cual adn no se ha logrado.

En efecto, el 30 de marzo de 1978 se celebré el Tratado de Deli-
mitacién entre la Republica de Venezuela y el Reino de los Paises Bajos,
aprobado por Ley de 20 de julio de 19787, mediante el cual se deli-
mitaron las dreas marinas y submarinas entre Venezuela y las Antillas
Neerlandesas, previéndose que

«las lineas de delimitacién maritimas fijadas por el presente Tratado,
constituyen los limites entre las Altas Partes Contratantes de los ma-
res territoriales, las plataformas continentales, las zonas econdmicas
exclusivas o cualesquiera dreas marinas o submarinas que han sido o
que pudieran ser establecidas por las Partes, de conformidad con el
Derecho Internacional» (art. 1).

Mediante este Tratado, se delimité el drea en 4 sectores: entre el
Oeste de Aruba y Territorio Venezolano; entre las Islas de Sotavento de
las Antillas Neerlandesas (Aruba, Bonaire y Curazao) y la Costa Norte
de Venezuela; entre Bonaire y Territorio Venezolano; y entre las Islas
de Aves, Saba y San Eustaquio.

En el mismo afio 1978, el 28 de marzo se suscribié el Trata-
do de Delimitaciones de Fronteras Maritimas entre la Republica de

69 Véase Isidro Morales Patl, Delimitacion de Areas Marinas y Submarinas al Norce de Venezuela,
Caracas, 1983.
70 Véase en Gaceta Oficiaf N° 2.291 Extra de 26-7-78 y en Gaceta Offcial N© 2.342 Extra de 14-12-78.
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Venezuela y los Estados Unidos de América, aprobado por ley de 20
de julio de 19787!, mediante el cual se establecid el limite entre la Isla de
Aves y los Archipiélagos las Aves y Los Roques de Venezuela y las Islas
de Puerto Rico y Santa Cruz dependientes de los Estados Unidos de
América, con lo cual se definié una Zona Econémica Exclusiva entre
las islas senaladas en una extensién cercana a las 300 millas.

El 3 de marzo de 1979, se suscribié el Tratado sobre delimitacién de
Areas Marinas y Submarinas entre la Reptblica de Venezuela y la Reptiblica
Dominicana, aprobado por Ley de 26 de julio de 198072, mediante el cual
ambos paises establecieron los limites maritimos «de las plataformas con-
tinentales, las zonas econémicas exclusivas o cualesquiera dreas marinas
o submarinas que hayan sido o que pudieran ser establecidas por las par-
tes» (art. 1). La linea limitrofe fue trazada tomando como punto de base
el archipiélago de Los Monjes (art. 2, sector A) preservdndose la salida
del Lago de Maracaibo y del Golfo de Venezuela hacia el mar Caribe.

Por dltimo, el 17 de julio de 1980 se celebrd el Tratado de
Delimitacién entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela y el
Gobierno de la Republica Francesa, aprobado por ley de 15 de julio
de 198272, mediante el cual se fij6 la linea de delimitacién maritima
entre la Republica de Venezuela y la Republica francesa, costa afuera
de Guadalupe y Martinica y de la Isla de Aves (art. 1).

En esa forma, efectuada la delimitacién de Areas Marinas y Sub-
marinas con Gran Bretafia (Trinidad), Francia (Guadalupe y Martinica),
Estados Unidos de América (Puerto Rico), Republica Dominicana y
los Paises Bajos (Antillas Neerlandesas), quedd sélo por delimitar las
dreas marinas y submarinas con Colombia, para lo cual, desde 1970,
se efectuaron diversos intentos de negociacidn a los efectos de resolver
el diferendo’™, lo cual no ha sido posible lograr.

- 2. Las relaciones con la Iglesia Catélica

La Constitucién desting el articulo 130 a regular las bases de las
relaciones entre la Iglesia y el Estado, a cuyo efecto establecid lo signiente:

71 Véase en Gaceta Oficial N° 2.290 Extra de 21-7-78 y N© 2.342 Extra de 14-12-78.

72 Véase en Gacera Oficial N°© 2.642 Extra de 13-8-80.

73 Véase en Gacera OficiallN° 32.544 de 24-8-82 y 3.025 Extra de 7-10-82.

74 Véase informacién sobre el asunto en Leandro Area y Elke Nieschulz de Stockhausen, EI Golfo
de Venezuela, Documentacidn y Cronologia, Caracas, 1984, pp. 200 y ss.
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Art. 130. «<En posesién como estd la Repiiblica del derecho de Pa-
tronato Eclesidstico lo ejercerd conforme lo determine la ley. Sin
embargo, podrdn celebrarse convenios o tratados para regular las re-
laciones entre la Iglesia y el Estado».

En esta forma, sin desconocerse el tradicional sistema del Patro-
nato, abrié la posibilidad de modificarlo y establecer un convenio con
la Iglesia, préximo al sistema de Concordato, a los efectos de poner fin
a conflictos y tensiones entre la Iglesia y el Estado, que se remontan al
inicio de nuestra vida Republicana’.

En efecto, desde la instalacién de la Junta Conservadora de los
Derechos de Fernando VII en las Provincias de Venezuela en 1810, ésta
asumio las potestades del Real Patronato de la Corona Espafiola, y a
pesar de algunos intentos por establecer un concordato, el 25 de julio
de 1834 se promulgé la Ley que declara a la Republica en ejercicio del
Derecho de Patronato Eclesidstico’ que, al separarse Venezuela de la
Republica de Colombia, se puso en vigencia en nuestro pais a partir
de 18307". Esta Ley de Patronato Eclesidstico declard la necesidad de
que la Repuiblica de Colombia continuase en el ejercicio del derecho
de Patronato que los reyes de Espafia tuvieron con la Iglesia (art. 1)
y permitia y regulaba la injerencia del Estado en la administracién y
organizacién de la Iglesia, en el respeto a la disciplina externa e interna
de la Iglesia y en la administracién de los bienes eclesidsticos e, incluso,
atribuirfa a los Tribunales conocer de los asuntos contenciosos que se
suscitaren en la materia. Esta Ley de 1824 se complementé con la Ley
de Division Territorial Eclesidstica’ y con la Ley por la cual se dispone
la manera de llevar las cuentas de fdbricas de las Iglesias™.

Posteriormente, en 1911, se dict6 el Decreto sobre el Ejercicio
de la Inspeccién Suprema de Cultos®, en el cual se hacfa referencia a

75 Sobre el tema véase José Rodriguez Tturbe, fglesia y Estado en Venezuela 1824-1964, Caracas,
1968; y Jestis Leopoldo Sdnchez, «El convenio Eclesidstico, las Constituciones Hispanoamericanas
y los Cédigos Nacionales» en Estudios sobre la Constitucion. Libro Homenaje a Rafael Caldera. Tomo
111, Caracas, 1979, pp. 1723 y ss.

76 Véase en Compilacidn Legislativa de Venezuela, 1953, Tomo III, pp. 822 y ss.

77 Véase el Decreto Legislativo que declata vigente y manda observar la Ley de Patronato de 15 de
marzo de 1833, idem,p. 832.

78 La dltima reforma fue de 1923. Idem, pp. 836 y 837.

79 Idem, p. 834.

80 Idem, p. 833.
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la Ley de Patronato Eclesidstico de 1824, que se mandaba a aplicar res-
pecto del ejercicio de todo culto tolerado. Esta suprema inspeccién del
Estado sobre los cultos, con antecedentes en la Constitucién de 1904
(art. 17, ord. 3), se encuentra en la Constitucién de 1961, al regular la
libertad religiosa como un derecho individual (art. 65).

En todo caso, sélo fue en la Constitucién de 1947 cuando, a
pesar de la referencia al Patronato Eclesidstico, se establecié la posibi-
lidad de celebrar convenios con la Santa Sede, en idénticos términos
al articulo 130 de la Constitucién de 1961. Con base en esta orienta-
cién, al inicio del perfodo democrético, el Presidente Betancourt, en
su Mensaje de Toma de Posesion de la Presidencia en febrero de 1959,
planted la necesidad de iniciar conversaciones con la Santa Sede, para
establecer un Modus Vivendi entre la Iglesia y el Estado en «sustitu-
cién de los inoperantes cartabones contenidos en la Ley de Patronato
Eclesidstico, legislacién perteneciente casi a la prehistoria de nuestro
derecho publico»®'. Esta posicién, producto del consenso politico del
Pacto de Punto Fijo, condujo no sélo a la inclusién en la Constitucién
de 1961 de la norma mencionada, sino a la celebracién del Modus
Vivendi entre la Santa Sede y el Estado venezolano en 1964*, en el
cual se regularon las relaciones entre la Iglesia y ¢l Estado.

3. El proceso de integracién andina
y la Comunidad Andina de Naciones

El articulo 108 de la Constitucién de 1961 establecié que «la
Republica favorecerd la integracién econémica latinoamericana», a cuyo
fin se debia procurar coordinar recursos y esfuerzos para fomentar el
desarrollo econémico y aumentar el bienestar y seguridad comunes.
Con esta norma, se plasmaban en la Constitucién las bases para el
inicio del proceso de integracién econdémica.

En efecto, como consecuencia de las actividades desarrolladas
por la Comisién Econémica para la América Latina de las Naciones
Unidas, de las negociaciones llevadas a cabo entre diversos paises lati-
noamericanos a finales de la década de los cincuenta®? en 1960, puede

81 Citado por José Rodriguez lturbe, fdem, p. 225.

82 Véase en Gacera Oficial N© 27.551 de 24-9-64.

83 Véanse los documentos mds importantes de estas negociaciones en Mudtilateral Economic Cooperation
in Lasin America, Vol. 1, pp. 33 y ss.
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decirse que se inicié el proceso de integracién econdmica en América
Latina, con la firma del Tratado de Montevideo® que cred la Asocia-
cién Latinoamericana del Libre Comercio (ALALC) y la zona respec-
tiva en todo el dmbito suramericano®.

Este Tratado, al cual se adhirié Venezuela en 1966%, tenfa entre
sus objetivos inmediatos, la constitucién de una zona de libre comercio,
es decir, la eliminacién de los derechos de aduana y demds restricciones
en el comercio de los productos originarios de los paises miembros de
la zona, pero conservando cada uno de ellos la individualidad aduanera
respecto de terceros pafses no miembros de tal 4rea. Como toda zona de
este tipo, la ALALC buscaba la liberacién del comercio intrazonal, pero
sin llegar a constituir una unién aduanera. El proceso de conformacién
y perfeccionamiento de esta zona de libre comercio, que debia haberse
concluido definitivamente en 1972 y que por las dificultades de fun-
cionamiento de la ALALC, se extendid hasta 1980%, se dificulté por la
excesiva proteccidn de las economias nacionales que permitia el Tratado
y la ausencia de poderes supranacionales de los 6rganos de la Asociacidén:
todas las decisiones fueron adoptadas, después de un laborioso proceso
de negociaciones entre las partes. En todo caso, en la Declaracién de
Presidentes de América de 1967, suscrita en Punta del Este®, se indicé
que el Mercado Comun Latinoamericano que se resolvié crear progre-
sivamente a partir de 1970, en un perfodo no superior a 15 aiios, se
debia basar en el desarrollo completo y la progresiva convergencia entre
el Mercado Comiin Centroamericano y la ALALC.

84 Véase en Instruments relating to the Economic Integration of Latin America, pp. 207 y ss. The
Inter-American System, pp. 485 y ss. Véase ademds en los apéndices del libro de Sidney Dell, 4
Latin American Common Marker?, pp. 228 y ss.; en Multilateral Economic co-operation in Latin
America, Vol. 1, pp. 57 y ss.; y en Jnternational Organisation and Integration, pp. 1073 y ss.

85 ElTratado de Montevideo fue ratificado por Argentina, Bolivia (1967), Brasil, Chile, Colombia,
(1961), Ecuador (1961), México, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela (1966). La ALALC, en
esta forma, constituy6 el drea de integracién m4s amplia de los paises en vias de desatrollo: con
una poblacién de alrededor de 240 millones de habitantes y una superficie de alrededor de 19
mitlones de Km2.

86 Véase la Ley Aprobatoria del Tratado en Gacera Oficial N° 1.244 Extr. de 10-10-68.

87 As se dispuso en el Protocolo de Caracas modificatorio del Tratado de Montevideo de 12 de
diciembre de 1969. Véase en Foro Nacional sobre Venezuela y la Integracion Latinoamericana 1971,
Documentacién Informativa, Tomo I, Caracas, 1971, p. 566.

88 Véase en Instruments Related to the Economic Integration of Latin America, pp. 395 y ss. Véase
igualmente en Fore Nacional sobre Venezuela y la Integracion Latinoamericana, 1971, Documentacién
Informativa, Tomo I, pp. 297 y ss.
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Estas dos organizaciones de integracién se estimaron entonces
como los instrumentos adecuados para la formacién del futuro Mer-
cado Comtin Latinoamericano, que después de la reforma de la Carta
de la OEA de 1967, constitufa, en cierta forma, parte y objetivo del
sistema interamericano®.

Pero el impulso que aparentemente se le dio desde el punto de
vista politico a la ALALC hizo temer a los paises de menor desarrollo
relativo y los de mercado insuficiente que la ALATLC podia resultar un
proceso en definitiva ventajoso para los paises mds desarrollados de la
regién (Argentina, Brasil y México)™, en perjuicio de aquéllos, lo que
provocé que los pafses andinos se comprometieran en la creacién, entre
ellos, de una unidad econémica subregional dotada de un mercado
ampliado, tarifa externa comiin y politica industrial coordinada que les
permitiera participar en términos de equilibrio y equidad, en un Mer-
cado Comiin Latinoamericano. La f6rmula del acuerdo subregional, en
esta forma, ya habifa sido promovida por la Declaracién de Bogotd de
1966, adoptada por los Presidentes de los paises andinos y ratificada en
la Declaracién de los Presidentes de América de 1967°. Ello condujo
al establecimiento, mediante el Acuerdo de Cartagena de 1968, del
«Grupo Andino» de Integracién Subregional, que se configurd, sin
lugar a dudas, como el esquema de integracién econémica mds aca-
bado y desarrollado de América Latina, y que a partir de 1996, se fue
transformando en la Comunidad Andina de Naciones de la cual, sin
embargo, Venezuela se ha retirado en 2000.

89 Elarticulo 40 del Protocolo de Buenos Aires, por el cual se reformé la Carta de la OEA, establece
expresamente que Jos Estados miembros reconocen que la integracién de los pafses en desarrollo del
Hemisferio es uno de los objetivos del Sistema Interamericano y, en consecuencia, deben orientar
sus esfuerzos y adoptar las medidas necesarias para acelerar el proceso de integracién, con miras a
establecer un Mercado Comiin Latincamericano en el menor tiempo posible. Véase en Instruments
Relating to the Economic Integration of Larin America, p. 1.968; asimismo en International Organisation
and Integration, p. 40.

90 Véanse los comentarios sobre los problemas que plantea a un proceso de integracién econémica,
la presencia de paises de mayor tamafio, en Ernst B. Haas, «The Study of Regional Integration:
Reflections on the Joy and Anguist of Prertheorizing», in [nternational Organization, Vol. XXIV,
1970, p. 615.

91 La Declaracién de Bogotd de 1966 fue firmada por los Presidentes de Colombia, Chile y
Venezuela y por los representantes personales de los Presidentes de Ecuador y Perd, el 16 de
agosto de 1966. Bolivia se adhirié a dicha Declaracién en 1967. Véase el texto en Foro Nacional
sobre Venezuela y la Integracién Latinoamericana 1971, Documentacién Informativa, Tomeo 11,
Caracas, 1971, pp. 7 y ss.
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Por otra parte, es de destacar que, en 1974, Venezuela y México
decidieron promover un mecanismo de cooperacién y consulta entre
los pafses latinoamericanos, para mejorar la posicién de éstos en el
comercio internacional, mediante un instrumento distinto de los uti-
lizados hasta ese momento.

Surgié asi la idea del Sistema Econémico Latinoamericano
(SELA), el cual se constituyd por el llamado Convenio de Panamd, el
17 de octubre de 1973, suscrito por 25 Estados de América Latina y
el Caribe®; y que tiene su sede en Caracas.

La finalizacién del periodo de transicién previsto en el Tratado
de Montevideo que constituyé la ALALC, para fines de 1973, pro-
- rrogada por el Protocolo de Caracas, hasta fines de 1980, aunado al
estancamiento y crisis de la ALALC derivado, fundamentalmente,
de la férmula empleada para su implementacidn, a través de nego-
ciaciones producto por producto®, llevaron a los pafses miembros,
en 1980, en la Conferencia de la Asociacién celebrada en Acapulco,
Meéxico, a aprobar el proyecto de un nuevo Tratado de transforma-
cién de la ALALC en la Asociacién Latinoamericana de Integracién
(ALADI), que fue constituida por el Tratado de Montevideo de 1980,
suscrito el 12 de agosto de 1980 por los gobiernos de Bolivia, Bra-
sil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Paraguay, Perd, Uruguay y
Venezuela®, dado que estaban persuadidos de «que la integracién
econdmica regional constituye uno de los principales medios para
que los paises de América Latina puedan acelerar su proceso de desa-
rrollo econdmico y social, a fin de asegurar un mejor nivel de vida
para sus pueblos».

Ahora bien, en la Declaracién de Bogotd de los Presidentes de
Colombia, Chile y Venezuela y de los representantes de los Presiden-
tes de Ecuador y Perti, de 16 de agosto de 1966, éstos asumieron el
compromiso de acelerar el proceso de integracién dentro del marco
de la ALALC y de adoptar medidas concretas a favor de los pafses de
menor desarrollo relativo y mercado insuficiente. Asimismo, asumie-
ron compromisos para coordinar sus polfticas de desarrollo industrial;
suscribir convenios de complementacién para establecer nuevas indus-

92 Véase la Ley aprobatoria en Gaceta Oficial N° 30.886 de 5-1-78. Véase Juan Mario Vacchino,
Integracion Econémica Internacional, Caracas, 1981, pp. 578 y ss.

93 Véase Juan Mario Vacchino, idem, pp. 476 y ss.

94 Véase la Ley aprobatoria en Gaceta Oficial N© 3.033 de 18-10-82.



74 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

trias o expandir las existentes: establecer una Corporacién de Fomento
para la promocidn y realizacidon de los proyectos de interés comtin; y
establecieron una Comisién Mixta Intergubernamental para elaborar
el acuerdo subregional de integracién de los paises andinos®. Poste-
riormente, en la Declaracién de los Presidentes de América de 1967,
se propicid, por ello, la concertacién «de acuerdos subregionales, de
cardcter transitorio, con regimenes de desgravacién interna y armoni-
zacién de tratamiento hacia terceros, en forma mds acelerada que los
compromisos generales y que sean compatibles con el objetivo de la
integracién regional»™.

En el mismo afio 1967, en la reunién del Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores de la ALALC, se dictaron sendas Resolu-
ciones relativas a las normas a las que debfan ajustarse los acuerdos
subregionales que se firmasen en el seno de la ALALC; y a las bases
del acuerdo subregional, entre Colombia, Chile, Ecuador, Pertd y
Venezuela, delegindose al Comité Ejecutivo Permanente de la ALALC
el examen y declaracién de compatibilidad del Acuerdo subregional
con el Tratado de Montevideo”. Asi, el 26 de mayo de 1969, des-
pués de un largo perfodo de negociaciones, los paises signatarios de
la Declaracién de Bogotd de 1966%, con excepcién de Venezuela,
firmaron el Acuerdo de Cartagena, es decir, el Acuerdo de Integra-
cién Subregional del Grupo de pafses andinos, al cual se adhirié
Venezuela en 1973%.

El Grupo Andino nacié, entonces, y ante todo, como un pro-
ceso de integracién econémica que se realizé dentro de los marcos del
Tratado de Montevideo y, por tanto, de la ALALC. De ahi que una
de las primeras decisiones que se adoptaron después de su firma, fue

95 Véase en idem, p. 297.

96 Véase en idem, p. 7.

97 Resoluciones N* 202 (CM-II/VI-E} N 203 (CM-II/VI-E) de 2 de septiembre de 1967 y Ne
222 (VII) de 17 de diciembre de 1967. Véase en Foro Nacional sobre Venezuela y la Integracion
Latingamericana 1971, Tomo [, pp. 199 y ss.

98 Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Perii. El Acuerdo quedé abierto a la adhesién de las
demids partes contratantes del Tratado de Montevideo (Apt. 109). Venezuela inicié el proceso de
adherirse al firmarse el Consenso de Lima el 13 de febrero de 1973 y al aprobar la Comisién del
Acuerdo la Decisién N° 70, relativa a las «Condiciones para fa adhesién de Venezuela al Acuerdo
de Cartagena».

99 Véase el texto del Acuerdo en El Pacto Andine, Madrid, 1973, pp. 303 y ss. La Ley Aprobaroria
se publico en Gaceta Oficial Extraordinaria N° 1.620 de 1-11-73.
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la Resolucién de la ALALC'®, declaratoria de la «compatibilidad» del
Pacto Andino con el Tratado de Montevideo, como el mismo texto
del Acuerdo de Cartagena lo requeria'®'. Ello no significé, sin embar-
go, que el Acuerdo de Cartagena no tuviera autonomia propia, sino
que conformé un mecanismo complementario de los esfuerzos que
dentro de la ALALC se desarrollaban para la formacién del futuro
Mercado Comin Latinoamericano, a partir de 1980.

El Acuerdo de Cartagena, en esta forma, puede considerarse como
el tinico proceso efectivo de integracién en América Latina acordado entre
los paises andinos y que establecié las bases para un Mercado Comin
Andino entre Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Perti y Venezuela,
que superaba los 5.440 millones de Km?, con una poblacién superior a
los 68 millones de habitantes y con un volumen de comercio exterior,
al constituirse, superior a los 11.000 millones de délares. Mediante el
esquema de integracién andina previsto en el Tratado y sus varias modi-
ficaciones'®, se perseguian tres objetivos fundamentales: promover el
desarrollo equilibrado y arménico de los paises miembros en condicio-
nes de equidad, mediante la integracién y la cooperacién econémica
y social; acelerar su crecimiento y la generacién de ocupacién; facilitar
su participacién en el proceso de integracién regional, con miras a la
formacién gradual de un Mercado Comiin Latinoamericano.

Para realizar dichos objetivos, el Acuerdo de Cartagena previé
diversos mecanismos, entre los cuales deben destacarse: la armoniza-
cién gradual de politicas econdmicas y sociales y la aproximacién de
las legislaciones nacionales; la programacién conjunta, la intensifica-
cién del proceso de industrializacién subregional y la ejecucién de
programas industriales; un programa de liberalizacién del intercambio

100 Véase Resolucién del Comité Ejecutivo Permanente de la ALALC, No 179, de 9 de julio
de 1969, que declara la comparibilidad con el Tratado de Montevideo del Acuerdo de Integracién
Subregional susctito por Bolivia, Colombia, Chile, Ecuadory Pert, en Foro Nacional sobre Venezuela
y la Integracion Latinoamericana 1971, Tomo I, p. 284.

101 El articulo 110 del Acuerdo de Cartagena exigia que el mismo fuera sometido a la consi-
deracién del Comité Ejecutivo Permanente de la ALALC a los efectos de que éste declarara la
compatibilidad de aquél con el Tratado de Montevideo.

102 Véase el Protocolo adicional de 1976, el Protocolo adicional de Lima de 1977, el Protocolo
adicional de Arequipa de 1978, aprobados por Ley y publicados, respectivamente, en Gaceta Oficial
Ne 31.109 de 12-11-76; N° Extra 2.118 de 30-12-77; y N° Extra 2.310 de 20-9-78. Véase el
«Protocolo de Quito» modificatorio del Acuerdo de Cartagena, aprobado por Ley publicada en
Gaceta Oficial N°© 33.958 de 4-5-88.
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comercial; un arancel externo comun e integracién fisica (articulos 1
y 2, Acuerdo).

Una pieza fundamental de ese proceso fue la decisién de la Comi-
sion del Acuerdo de Cartagena N° 24 de 1970, que aprobé el Régimen
Comin de Tratamiento de los Capitales Extranjeros y sobre Marcas,
Patentes, Licencias y Regalias'®, con lo cual se regulé uniformemente,
en todos los paises miembros del Grupo, el régimen de las inversiones
extranjeras; y otra fue la Decisién 85 sobre Régimen comun de la Pro-
piedad Industrial, la cual nunca fue aprobada por Ley en Venezuela, por
lo que nunca fue aplicada en el pafs. Esta decisién fue sustituida por la
Decisién 313 sobre el mismo Régimen Comuin, la cual, sin embargo,
y sin aprobacidn legislativa, se publicé en Gaceta Oficial'® y comenzé
a ser aplicada. En efecto, con esa publicacidn, efectuada conforme a
las normas del articulo 2 del Tratado que creé el Tribunal Andino, se
comenzd a aplicar la Decisién 313 en el pafs, razén por la cual un recla-
mo de inconstitucionalidad fue intentado en, 1992, contra el referido acto
de publicacién, argumentdndose que era necesaria una ley aprobatoria
previa. La Decision N° 313 fue posteriormente derogada y sustituida
por la Decisién N° 344 de 21-10-93, publicada en la Gaceta Oficial del
Acuerdo de Cartagena N° 142 de 29-10-93, y publicada también en la
Gaceta Oficial de la Republica, sin aprobacién legislativa previa'®.

El marco institucional del Acuerdo de Cartagena se conformé,
ademds de por el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del
Grupo, que era un 6rgano de mero cardcter intergubernamental, por
cuatro drganos comunitarios principales: la Comisién, la Junta, el Tri-
bunal Andino de Justicia, y como érgano deliberante comun, el Parla-

103 Esta Decisién N° 24, de 31 de diciembre de 1970, fue aprobada por Ley. Véase Gareta Oficial N°
1.620 Extra de 1-11-73. La refetida Decisién Ne 24 fue objeto de ajustes en la Decisién N° 37 de 24
de junio de 1971, mediante la cual se establecieron los «ajustes al régimen comiin de tratamiento a los
capitales extranjeros sobre marcas, patentes, licencias y regalfas» cuyo texto también se aprobé por Ley.
Véase Gaceta Oftcial N° 1.620 Exua de 1-11-73. Con motivo de la adhesién de Venezuela al Grupo
Andino, en la Decisién Ne 70 de la Comisién de 1973, se aprobaron ademds otras modificaciones a los
artfculos 1 y 13 de la Decisién N° 24 (articulos 33 y 34 de la Decisién N° 70), también aprobadas por
Ley. Véase en la misma Gaceta Oficial N° 1.620 Extra de 1-11-73, Posteriormente en 1973, mediante
las decisiones Nos. 103 y 109 se reformé nuevamente la Decisién 24, las cuales fueron aprobadas por
Ley. Véase en Gacetas Oficiales Nos. 2.052 de 20-6-77 y 2.112 de 22-12-77, respectivamente.

104 Gaceta Oficial N° 4.451 Extra de 5-8-92.

105 Véase Gaceta Oficial N© 4.676 Extra de 18-1-94. La decisién N° 313, ademds, habfa sido
reglamentada por Decreto N 2.887 de 15-4-93, Gaceta Oficial N° 35.226 de 4-6-93.
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mento Andino. En 1996, se adopt6 el Protocolo de Quito, que cambié
el nombre al Grupo Andino por Comunidad Andina, consoliddndose
su marco supranacional, de la cual Venezuela se retiré en 2006.

V. EL REGIMEN DEMOCRATICO EN LA CONSTITUCION DE 1961

Hemos sefialado que la Constitucién de 1961 fue realmente
inflexible en el establecimiento de una democracia pluralista en Vene-
zuela, la cual se desarrollé durante su periodo de vigencia y cuyas ins-
tituciones constitucionales estuvieron ciertamente condicionadas por
«el espiritu del 23 de enero», no sélo en cuanto al establecimiento del
régimen, sino en cuanto a su mantenimiento'®.

1. El establecimiento del régimen democratico de gobierno

El primer efecto evidente del Pacto de Punto Fijo y de la revo-
lucién democrdtica del 23 de enero de 1958 fue el establecimiento de
un sistema democritico en la Constitucién, producto directo del movi-
miento revolucionario civico-militar contra la dictadura, basado en una
coexistencia de partidos y de ideologias y en el respeto mutuo de ellos,
reconociendo sus diferencias, pero en un sistema de colaboracién. En la
base de la Constitucién, si se quiere, estaba un pluralismo ideolégico,
por lo que puede decirse que la Constitucién establecié un régimen de
democracia pluralista que admitia la participacion en el proceso politi-
co de todos los sectores interesados en el mantenimiento de la democracia.

El establecimiento del sistema democritico, como primer efecto
del proceso politico unitario plasmado en el Pacto de Punto Fijo, dio
origen, al menos, a tres regulaciones institucionales fundamentales en
la Constitucién: un régimen de gobierno democrético; un sistema de
libertades publicas y un sistema de separacién de poderes.

A. El régimen de gobierno democrdtico
El articulo 3 de la Constitucidn establecié expresamente que el
gobierno de la Repiblica es y serd siempre democrdtico, por lo que no

106 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Catfas, Instituciones Politicas y Constitucionales, {dem,Tomo
111, Duodécima Parre.
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s6lo establecid la democracia, sino un claro compromiso a su manteni-
miento. Ademds, este régimen de gobierno democritico, expresamente,
debfa ser representativo, responsable y alternativo.

Debe recordarse, ademds, que el propio Preimbulo de la Consti-
tucién de 1961 también se refirié al sistema democrético, al establecer
que se dict6 con el propésito de «...sustentar el orden democrdtico como
dnico e irrenunciable medio de asegurar los derechos y la dignidad
de los ciudadanos»; y con el propésito de «favorecer pacificamente la
extensién del orden democrdtico a todos los pueblos de la tierra.

Por otra parte, el sistema de gobierno que se establecié fue el
propio de una democracia representativa, como lo decfa el mismo
articulo, que debia ejercese a través de representantes electos. Por ello,
el articulo 4 precisé que «la soberania reside en el pueblo, quien la
ejerce, mediante el sufragio, por érgano del Poder Piblico», es decir,
a través de representantes, que debfan ser electos. Esto se reafirmé, a
nivel local, en el articulo 29, que definié como parte de la autonomfia
municipal «la eleccidn de sus propias autoridades»; a nivel nacional,
en los articulos 111 a 113, 140, 148, 151 y 138; y a nivel estadal en
los articulos 19 y 22, en los cuales se regulé el sistema electoral.

B. El régimen de libertades piiblicas

Pero ademds de establecerse el régimen de democracia pluralista,
responsable, alternativa y representativa, en la Constitucién se esta-
blecié un sistema de libertades pdblicas, cuya vigencia efectiva estaba
ligada a la democracia. El propio Predmbulo lo establecié al disponer
que «el orden democrdtico es el dnico e irrenunciable medio asegu-
rar los derechos y la dignidad de los ciudadanos...». Por tanto, como
parte de este sistema democrdtico estaba el establecimiento de un sistema
de libertades publicas, de derechos y garantias a las cuales se destind,
como se ha visto, todo el Titulo I1I de la Constitucién, donde se clasi-
ficaron, inclusive, en cuatro categorias: derechos individuales; derechos
sociales; derechos econdmicos y derechos politicos.

Este sistema de derechos y garantias, juridicamente hablando,
lo que estableci6 fue un sistema de relaciones entre el Estado y los ciu-
dadanos: por una parte, se regulaban como tales derechos y libertades
de los ciudadanos, y por otra parte, se manifiestan como una serie de
obligaciones de hacer o de no hacer a cargo del Estado. Por tanto,
tratdndose, bdsicamente, de derechos de los particulares y ciudadanos
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respecto del Estado, se establecfan obligaciones de prestar determina-
dos servicios para hacer efectivos aquellos derechos, o de abstenerse
de intervenir para garantizar las libertades. Por ejemplo, el derecho de
los particulares a la proteccién de la salud (articulo 76) originaba la
obligacién de los entes publicos de proteger la salud y de establecer los
servicios para dar asistencia sanitaria (articulo 76). Pero otras garantias
constitucionales, mds que derechos, constiufan libertades: la inviolabi-
lidad del hogar doméstico (articulo 62), por ejemplo, da origen a una
obligacién de abstencién del Estado, es decir, de que las autoridades no
deben violar el hogar doméstico; la inviolabilidad de la vida (articulo
58), obliga a los entes ptiblicos a no atentar contra la vida; la garantia
de la libertad personal (articulo 60), obliga al Estado y sus funciona-
rios a no atentar contra la seguridad y la libertad personal.

Por tanto, el sistema de libertades piblicas y derechos consti-
tucionales derivado del régimen democritico da origen a un conjun-
to de relaciones juridicas que conforman la base de la sociedad, que
dan origen a obligaciones del Estado de cardcter prestacional, que se
traducen en servicios publicos, o a obligaciones de no hacer, que se tra-
ducen en abstenciones del Estado, de no atentar contra determinadas
libertades y de asegurar que estas libertades se mantengan incélumes
e inviolables.

Por supuesto, cuando se analiza el catdlogo de derechos y liber-
tades establecido en la Constitucién de 1961, se aprecia que una regu-
lacién democrdtica que hubiera dado plena efectividad a esos derechos
y libertades podria haber significado una transformacién total de la
sociedad venezolana. Pero como se trataba de un pacto politico rea-
lista, la Constitucién misma, al establecerlos, dejé en gran parte su
complementacién al legislador; de alli esa flexibilidad de que hablaron
sus redactores en la Exposicién de Motivos del Proyecto. En efecto,
en primer lugar, muchos derechos fueron consagrados en forma pro-
gramdrica, por lo que a veces, no todos eran ejercitables directamente.
Se trataba de programas que debfan ser desarrollados por el legislador,
de manera que su vigencia efectiva dependjia, en realidad, de la labor
legislativa posterior. Por ello, muchos derechos constitucionales no lle-
garon a ser totalmente efectivos, porque no hubo regulaciones legales
concretas. Por ejemplo, decfa la Constitucién que las comunidades
indigenas debfan ser protegidas mediante un régimen de excepcién que
estableciera la ley (articulo 77), pero durante la vigencia de la Cons-
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titucién ninguna ley se dicté para la proteccidn a las comunidades
indigenas y su incorporacién progresiva a la vida nacional.

En segundo lugar, si bien se establecieron otra serie de derechos
y garantias directamente en la Constitucién, ella admitia que estos
derechos y garantias, en diversos grados, pudieran ser limitados por el
legislador, de manera que, incluso en algunos casos, la previsién era de
tal naturaleza que el ejercicio del derecho dependia del legislador.

Por ello, en la Constitucién, realmente, sélo habia tres liberta-
des absolutas que se ejercian en virtud del solo texto y ni siquiera eran
limitables: el derecho a la vida (articulo 58); el derecho a no ser inco-
municado, ni sometido a tortura (articulo 60, ordinal 3°), y el derecho
a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes, o a penas restric-
tivas de la libertad personal mayores de 30 afios (articulo 60, ordinal
7°). Estos tres derechos, inclusive, no podfan ser objeto de restriccién
o suspensién por via ejecutiva, ni siquiera en estado de emergencia
(articulo 241). Salvo estos tres derechos, todos los demds eran limita-
bles o regulables, o fueron consagrados en forma tal, que su ejercicio
mismo no podia ser efectivo sino cuando el legislador lo prescribiera.

Por otra parte, y aun cuando era una de las bases del régimen demo-
critico y de la consagracién de este régimen de libertades publicas, una
pieza fundamental del régimen quedé definida casi como un programa.
Fue el caso del régimen del amparo a las libertades, que se consagrd, a la
vez, como uno de los derechos fundamentales. En efecto, el articulo 49
de la Constitucidn establecta el derecho que todos tienen a ser amparados
por los Tribunales en el goce y ejercicio de los derechos y garantfas cons-
titucionales, «en conformidad con la Ley». Esto provocé que la jurispru-
dencia inicial en la materia de la Corte Suprema hubiera estimado que
la efectividad de este derecho quedaba sujeta a la promulgacién de la ley,
criterio que luego fue totalmente superado'”. Sin embargo, en cuanto al
amparo a la libertad personal, la Constitucién establecié su efectividad
inmediata al regular, en la Disposicién Transitoria Quinta, el hdbeas corpus,
reglamentdndolo de manera provisional; a fin de no dejar en suspenso su
eficacia, hasta tanto se dictase la ley especial que lo reglamentara.

A partir del 22 de enero de 1988, entré en vigencia la Ley Orgdnica
de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales, conforme a

107 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Politicas y Constitucionales, idem,
Tomo 11, Décimocuarta Parre.
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lo previsto en el articulo 49 de la Constitucién, quedando asf sin efecto
la Disposicién Transitoria Quinta, tal y como lo sefiala expresamente
el articulo 1 de Ley Orgdnica de Amparo sobre Derechos y Garantias
Constitucionales. «...La garantia de la libertad personal que regula el
hdbeas corpus constitucional, se regird por esta Ley...»

Por tanto, frente al elenco magnffico de libertades, derechos y
garantias constitucionales, que podria considerarse formalmente casi
perfecto, se podia apreciar, sin embargo, que muchos eran limitables o
regulables por el legislador, e incluso, su ejercicio podl'a ser suspendido
o restringido por via eJecutlva, y otros s6lo podian ejercerse cuando se
dictasen regulaciones posteriores.

Por supuesto, en esta materia de los derechos y garantfas constitu-
cionales surge el principio constitucional de fa reserva legal, en el sentido
de que la regulacién y limitacién de los mismos es materia reservada
al legislador, lo cual se configura como otra de las bases fundamenta-
les de su regulacién. Sin embargo, debe admitirse que esa reserva legal
se rompi6 cuando se restringieron o se suspendieron las garantfas por
Decreto ejecutivo (articulo 190,24), ya que la restriccién o suspensién
ampliaba las funciones reguladoras del Poder Ejecutivo, aun cuando sin
limitar las funciones del Parlamento. Un ejemplo muestra esta situacién,
que resulté anémala: La Constitucién establecié, al regular la libertad
econdmica, que «la ley dictard normas para impedir la indebida eleva-
cién de los precios...» y, en efecto, la Ley de Proteccién al Consumidor
de 1974 establecié todo un sistema de regulacién de precios de bienes
que se debfan declarar previamente, como de primera necesidad. Sin
embargo, mediante Decreto-Ley N° 1.971 de 18 de abril de 1983,
dictado en restriccién de garantfas de la libertad econémica, se esta-
blecié un sistema de regulacién de precios para todo tipe de bienes,
modificindose el sistema de la Ley de Proteccién al Consumidor'®
Asi, mediante un Decreto-Ley, se modificé una Ley.

C. El sistema de distribucion del poder

Pero aparte del régimen de gobierno democrdtico y del sistema de
libertades y garantfas con todos sus requerimientos, como un tercer ele-
mento del establecimiento del sistema democrdtico como efecto del Pacto

108 Véase en Gaceta Oficial N° 32.708 de 20-4-83. Véase Allan R. Brewer-Carfas «Recientes
regulaciones en materia de control de precios» en Revista de Derecho Piiblico, N° 13, Caracas,
1983, pp. 83 y ss.
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politico de 1958, la Constitucién establecié un doble sistema de distribucién
del Poder Piblico, siguiendo las lineas del constitucionalismo cldsico: un
sistema de distribucién horizontal del Poder y un sistema de distribucién
vertical del Poder'®.

En cuanto al sistema de distribucién horizontal del Poder Publi-
co, la Constitucién establecié un sistema de separacién orgdnica de
poderes que constitufa, también, una garantia del régimen demo-
critico, donde se estableci6 una relacién de independencia entre los
poderes y un mecanismo de frenos y contrapesos entre ellos.

En particular, la Constitucién previé la autonomia e indepen-
dencia del Poder Judicial, como garantfa de la propia democracia y
pieza fundamental del sistema democrdtico (articulo 208), a cuyo efec-
to creé el Consejo de la Judicatura para la administracién y gobierno
del Poder Judicial.

Por otra parte, el texto fundamental establecié un sistema de
distribucién vertical del Poder, que tuvo su base en la forma federal del
Estado, razén por la cual, en los tres niveles territoriales que conlleva
(nacional, estadal y municipal), se establecié el principio del gobierno
democrético representativo, desde el momento en que se establecié que
los Concejos Municipales y las Asambleas Legislativas de los Estados
debian formarse por autoridades electas, estableciéndose, inclusive, la
posibilidad de que los Gobernadores de Estado fueran electos, si asf lo
determinaba la Ley (articulo 22), como en efecto se regul6 en 1989,
en la ley de eleccién y remocion de los Gobernadores.

En el nivel nacional, por supuesto, tanto el Presidente de la
Reptiblica como los miembros de las Cdmaras Legislativas también
debfan ser electos por votacién universal, directa y secreta (arts. 148,

151 y 183).

2. Mantenimiento del régimen democratico de gobierno:
el Estado de partidos

El primer efecto evidente del espiritu del 23 de enero y del Pacto
de Punto Fijo, fue, por tanto, el establecimiento de un sistema demo-
crtico en la Constitucién a través de los mecanismos institucionales

109 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carlas, Instituciones Politicas y Constitucionales, tdem,
Tomo II, Sexta Parte.
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antes analizados; y el segundo efecto fue la previsién de una serie de
instituciones para mantener el sistema democrdtico, respondiendo a
esa expresién del articulo 3° de la Constitucién, que sefiala que el
Gobierno de la Republica de Venezuela no sélo es democritico, sino
que «serd siempre democrdtico...»

Para lograr el mantenimiento del régimen democritico, la Cons-
titucion previé dos 6rdenes de regulaciones institucionales: un sistema
de partidos politicos, de democracia de partidos y un Estado centra-
lizado, que sélo fue después de tres décadas de consolidacién, tardia-
mente, a partir 1990, que comenzd a descentralizarse''°.

A. El sistema de partidos: la democracia de partidos

En efecto, hemos dicho que la Constitucién establecié un sistema
democrdtico de gobierno alternativo, pluralista, responsable y repre-
sentativo, pero ademds, establecié un sistema de partidos politicos que
puede calificarse, sin duda, como un sistema de «democracia de parti-
dos», el cual fue un efecto directo de las reglas de juego que establecie-
ron en el Pacto de Punto Fijo y que inspiraron el texto constitucional.

a. Las reglas de juego del sistema

El sistema de partidos politicos venezolanos del periodo demo-
critico puede decirse que tuvo su origen en la década de los cuarenta,
con rafces en la de los treinta. Sin embargo, en los afios 1945-1948 el
sistema no era el de una relacién entre competidores politicos que se
respetaran mutuamente, sino que era un sistema de relaciones entre
partidos enemigos que aspiraban destruirse unos a otros. No habfa reglas
de juego de cooperacién y la tnica regla, si se quiere, era la bisqueda de
la hegemonfa y la destruccién del enemigo. Por eso se ha dicho que el
sistema se configuré como uno de conflicto entre partidos antagdnicos
e irreconciliables, que buscaban su mutua eliminacién, pues no habfa
aceptacién mutua, ni tolerancia. Al contrario, habfa rechazo y discordia.
Por eso, como se ha dicho, frente a la situacién de los cuarenta, el Pacto
de Punto Fijo resulté un acuerdo entre los partidos politicos tendiente
a asegurar un minino de entendimiento para que ¢l sistema funciona-

110 Véase Allan R. Brewer-Carias, Problemas del Estado de Partidos, Caracas, 1989. Ademis, «La
crisis de las instituciones: responsables y salidas». Revista de la Faculrad de Ciencias Juridicas y Politicas,
Ne 64, 1985, pp. 129 a 155. Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carfas, [nstituciones Politicas y
Constitucionales, idem, Tomo Il1, Duodécima Parte.
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ra. Habia el convencimiento, a partir de 1958, de que nada se ganaba
con volver a establecer un régimen democritico, si no se aseguraba el
mantenimiento y el funcionamiento del sistema democrdtico.

Por tanto, debia establecerse un sistema conforme al «espiritu del
23 de Enero», que asegurara el funcionamiento del sistema y evitase
el enfrentamiento y la discordia entre los partidos. Por ello, frente al
sistema anterior de relacién entre competidores irreconciliables, se esta-
blecié un sistema de cooperacién que pudiera unir a los partidos frente
al enemigo comun, identificado en quienes antagonizaban el sistema
democrdtico y la propia Constitucién. En esta forma, las reglas de juego
que estaban en el Pacto de Punto Fijo, de mutuo respeto y tolerancia
son las que, en nuestro criterio, se reflejaron en la Constitucién, cuando
estableci un sistema de partidos que, vinculado al sistema democriti-
co, puede calificarse como de democracia de partidos.

Ese sistema de democracia de partidos se fundamenté en dos
elementos derivados de la aplicacién de la Constitucién: por una par-
te, en que la representatividad democrdtica era una representatividad
por los partidos politicos; y segundo, en que los partidos acumularon
la mayor cuota de participacidén politica.

b. La representatividad por los partidos

En efecto, de acuerdo con la Constitucidn, los partidos politi-
cos eran los que bdsicamente aseguraban la representacién, entre otros
aspectos por la previsién del principio de la representacién proporcional
de las minorfas como modo de escrutinio (articulo 113) en las elec-
ciones de los cuerpos representativos (articulos 19, 148 y 151). Este
sistema fue el instrumento por excelencia para asegurar la representa-
tividad a través de los partidos y para la consolidacién de este sistema
de democracia de partidos, con lo que se aseguré a los partidos el mono-
polio de la representatividad en los cuerpos representativos, siempre
que, por supuesto, aceptasen las reglas del juego democrdtico. De alli
la expresién «partidocracia» que se utilizé para calificar la democracia
de partidos. La Enmienda Constitucional N° 2, de 1983, estableci4
las bases para la reforma de este sistema de escrutinio y su sustitucién
por otra de nivel estatal y municipal''.

111 Véase en general, Julia Alciblades, «Enmiendas a la Constitucién de 1961», en Elena Plaza y
Ricardo Combellas (Coordinadores), Procesos Constituyentes y Reformas Constitucionales en la Historia de
Venezuela: 1811-1999, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2005, Tomo II, pp.733-764.
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c. La participacidn politica a través de los partidos

Pero ademds del mecanismo de representatividad por los parti-
dos, la democracia de partidos, como sistema establecido para mante-
ner el régimen democrdtico, también otorgé a éstos, en el propio texto
constitucional, el monopolio de la participacién politica. En efecto, la
Constitucién marcadamente regulé como instrumentos de participacién
politica a los partidos politicos, y asf resulté bdsicamente al establecer
el derecho de todos «a asociarse en partidos politicos» (articulo 114)
agregando que ello era «para participar, por métodos democrdticos,
en la orientacién de la politica nacional». Por eso se exigfa, en el pro-
pio texto constitucional, que los partidos tuvieran, a su vez, cardcter
democritico y se garantizaba ademds, su igualdad ante la Ley.

La Constitucién reconocid, por tanto, a los partidos politicos,
como instrumentos para participar en la vida politica y para asegurar
la representatividad democrdtica.

Ahora bien, este efecto del Pacto de Punto Fijo, del mantenimiento
del régimen democrdtico a través de un sistema de partidos que originé
una democracia de partidos, reflejado en estos dos puntos que hemos
sefialado: representatividad a través de los partidos politicos, por el esta-
blecimiento del sistema electoral de representacién proporcional y parti-
cipacién politica a través de los partidos politicos, por su establecimiento
expreso en la propia Constitucién, fue el que operé y se desarrollé en
Venezuela en las dltimas décadas del siglo XX. Asf, el control del sistema
democridtico qued$ en manos de los partidos politicos, asegurdndose el
monopolio de la representacién democrdtica y de la participacidén politi-
ca. Se logré establecer, entonces, un sistema de democracia de partidos,
de partidocracia, que requerfa que se determinase, después de décadas
de aplicacidn, si debia ser el tinico mecanismo de representatividad y de
participacién o si, al contrario, como lo propusimos, la sociedad vene-
zolana habia avanzado lo suficiente como para buscar otros medios de
representacién y mecanismos de participacién. En la bisqueda de ello
se quedaron los propdsitos de la fallida reforma del Estado'*.

B. E!l Estado centralizado

a. La reaccién contra el federalismo

El segundo orden de instituciones constitucionales orientadas ini-
cialmente al mantenimiento del sistema democritico, como resultado de la

112 Sobte el tema véase Allan R. Brewer Carias, Ef Estado, Crisis y Reforma, Caracas, 1983.
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decisién politica unitaria contenida en la Constitucién, fueron las que con-
solidaron un Estado centralizado, motivado por el temor al federalismo''?,

Por supuesto, ello fue el resultado, ante todo, de un proceso evolu-
tivo de centralizacién del Estado, en el cual, si se quiere, habfan ganado
las fuerzas de integraci6n frente a las de disgregacion en la estructuracién
politica de la sociedad venezolana. Ese proceso evolutivo tuvo su origen, por
supuesto, en todos los problemas del caudillismo, del localismo y del
regionalismo que durante el siglo XIX tuvieron tanta repercusién en la
vida politica venezolana. Lo cierto, en todo caso, es que todavia, en nuestra
politica contempordnea, cuando se habla de federacién, algunos evocan
las guerras federales; y cuando se busca otorgarle mayor autonomia a
las entidades politico-territoriales, a los Estados de la Federacién, como
sucedié a partir de la sancién de la Ley Orgdnica de Descentralizacién,
Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Piiblico en 1989,
se ha pensado en la posibilidad del separatismo. Son reminiscencias del
siglo XIX, cuya vida politica quedé traumatizada, en nombre del fede-
ralismo, por el caudillismo. De alli que la opcién centralismo-federacién
también aparecid en la propia Constitucién de 1961.

En efecto, la propia Exposicién de Motivos de la Constitucién
dedic6 una parte muy extensa al tratamiento de Ja forma del Estado vene-
zolano, y particularmente, el problema de su forma federal. La Exposicién
de Motivos, inclusive, recogi6 la polémica que surgié en la Comisién
Bicameral desde las primeras reuniones, la cual se planteé en los dos
extremos del pensamiento sobre el problema federal: Algunos plantea-
ron la eliminacion de la Federacién, definitivamente, como forma del
Estado venezolano; y otros, al contrario, plantearon la tesis de reforzar
la Federacién, como instrumento descentralizador.

En esta forma, la Exposicién de Motivos de la Constitucién dijo
lo siguiente:

«La Comisién se abocd al estudio de si resultaba conveniente mantener
la forma federal del Estado venezolano. La vieja polémica de centralis-
tas y federalistas pudo empezar a revivirse en nuestras primeras reunio-
nes, que habrian tomado un curso de discusiones infecundas, como lo
ha sido en gran parte esta polémica a lo largo de nuestra historia».

113 Sobre el federalismo véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Politicas y
Constitucionales, tdem, Tomo 1, Segunda y Tercera Parte y en la Octava Parte, Tomo I
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En esta forma se reconocid, en este texto, no sélo la tradicién
del problema y la polémica que ha generado, sin duda infecunda,
por lo que dentro del espiritu unitario que ya hemos destacado y
que orientd los trabajos de la Comisién, la Exposicién de Motivos
sefialé que: «Los trabajos se dirigieron hacia el encuentro de una
férmula capaz de evitar lo drido de las contradicciones y ofrecer una
solucién cénsona con nuestros antecedentes y con la estructura real
del Estado»'".

Con ello se estaba diciendo que, partiendo del proceso politico
precedente con tendencia centralista sobre todo durante este siglo, la
férmula que debia adoptarse debfa ser cénsona con la estructura real del
Estado venezolano, el cual, sin duda, a comienzos de los afios sesenta,
era un Estado centralizado. Y agregé la Exposicién de Motivos:

«Quienes pensaron en la eliminacién de la forma federal, creyeron
que era preferible reemplazar la estructura de la federacién por un
sistena de descentralizacién administrativa o de autonomfas progre-
sivas que funcionarian mds de acuerdo con la realidad venezolana;
quienes se pronunciaron por el mantenimiento de la forma federal
del Estado arguyeron entre otros motivos los de origen histdrico
que hicieron arraigar el movimiento federalista en el sentimiento
nacional».

De este resumen de las dos posiciones, se confirma que la estruc-
tura real del Estado era la centralista y que para no caer en contradiccio-
nes, estableciendo un real Estado federal, habia que regular una forma
de Estado, que sin dejar de ser federal fuera centralista. Y no otra cosa
se hizo: se reconocié que no habfa descentralizacién politica en el
sistema, y que lo federal era una cuestién de tradicién histérica. Las
dos posiciones, sin embargo, eran inaceptables: si habfa una forma
federal tradicional como forma ideal de descentralizacién, lo légico
era aprovechar esa forma y darle contenido y no pensar en eliminarla
para estructurar una forma nueva de descentralizacién. Por supuesto,
mantener la federacién s6lo por razones histéricas sin contenido des-
centralizador, tampoco tenfa sentido.

114 Véase la Exposicién de Motivos en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, Ne 21, 1961,
pp- 371 y ss.
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El argumento de la Comisién, en todo caso, para consolidar la
Federacidn centralizada que estaba en la Constitucidn, fue el siguiente:

La Comisién comenzé por reconocer que el federalismo en el
sentido de la organizacién social y el nombre mismo de la Federa-
cién, constitufan un hecho cumplido y hondamente enraizado en la
conciencia de los venezolanos. Por otra parte, estimé que, a pesar de
no haberse realizado efectivamente, la Federacién seguia siendo para
el espiritu de la mayoria un desiderdtum, hacia el cual debia tender la
organizacién de la Republica.

De esto dltimo, result una declaracién importante: se consideraba
como un desiderdtum, la Federacidn, hacia el cual debia tender la orga-
nizacion de la Republica. Es decir, se reconocia que la forma del Estado
no era propiamente la de una Federacién, sino que debiamos tender a
ser Federacion. Y agregé la Exposicién de Motivos: «Pensé también la
Comisién que la semdntica en la vida politica y jurfdica no tiene conte-
nido inmutable. Los vocablos se entienden, no sélo por su significacién
literal, sino por el ambiente histérico y las circunstancias en las cuales se
han realizado los valores que representan. La palabra «democracia» en
Francia es inseparable del establecimiento del régimen republicano y de la
abolicién de la monarqufa; la palabra «democracia» en Inglaterra se armo-
niza con la subsistencia de la monarquia britdnica. Los vocablos tienen su
acepci6n propia, que es la que le atribuyen los hechos histéricos».

Partiendo de esa premisa, concluy6 la Exposicién de Motivos asi:

«Federacién», en unas partes significé la integracién de unidades
dispersas para formar un todo armdnico; «Federacién» en los paises
de América Latina significé a veces la disgregacién de una unidad en
comunidades locales. Pero «Federacién» en Venezuela, propiamente
hablando, representa un sistema peculiar de vida, un conjunto valores y
de sentimientos que el Constituyente estd en el deber de respetar en la
medida en que los intereses del pueblo lo permitan. Por ello se adopté la
definicién con que se abre el primer Titulo: «La Repiblica de Venezuela
es un Estado federal en los términos establecidos por esta Constitucién.
Es decir, que es una federacién en la medida y forma peculiar en que
esta idea ha sido vivida dentro de la sociedad venezolana».

Por supuesto, con ello no se estaba diciendo absolutamente nada,
salvo que se trataba de una federacién en un Estado Centralista. Se
siguid, asf, una tradicién contradictoria: el mantener la forma federal y
el espiritu federalista que ha acompafiado a toda la historia republicana,
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por una parte; y por la otra, al reaccionar contra la federacién, como
forma de disgregacién, y consolidar un Estado Centralizado, que es el
que venia estableciéndose como reaccién frente a lo que fuese el loca-
lismo, el caudillismo y los problemas que ello produjo con las guerras
federales y todos los conflictos internos derivados de autonomfa local,
hasta principios del siglo XX. Por ello se llegé a esa solucién de com-
promiso contradictoria: «Estado Federal en los términos consagrados
en la Constitucién», es decir, una Federacién centralizada.

Pero aparte de que esto haya sido la culminacién de un proceso
histérico evolutivo, sin duda, pensamos que la opcién que los Constitu-
yentes de 1961 hicieron por un Estado Federal Centralizado, con ten-
dencia, como desiderdtum hacia la descentralizacién, fue también una
acci6én provocada por la exigencia politica del mantenimiento del sistema
democritico. En efecto, asi como se establecié un sistema de democracia
de partidos como opcidn politica para mantener el sistema democrdtico,
asi también se opté por una forma de Estado Centralizado como la mejor
garantfa para implantar ese sistema democrético. Ciertamente, no hubiera
sido fécil mantener el sistema democritico en el momento naciente de la
Republica democritica, si se hubiera dado mucha autonomfa y libertad a
las diversas comunidades politico-territoriales de la Republica: los Estados
y Municipios. Por tanto, la opcién por el Estado Centralizado con forma
federal, aparte de ser producto de una evolucién histérica, fue el producto
de una voluntad del Constituyente de mantener el sistema democrdtico,
considerando que la mejor forma de mantenetlo era a través de un sistema
de democracia de partidos que operara en un aparato estatal centralizado,
controlable desde el punto central. Porque, sin duda, todo efecto descen-
tralizador implica disminucién de los poderes centrales de control.

Ahora bien, este Estado Centralista, establecido como reaccién
contra el federalismo, se manifesté basicamente en el fortalecimiento del
Poder Nacional y en el consecuente debilitamiento de los poderes estadales.

b. El fortalecimiento del Poder Nacional y el debilitamiento de
los Poderes Estadales

El primer efecto de la reaccién contra el federalismo estuvo en el
fortalecimiento del Poder Nacional y en el debilitamiento de poderes
de los Estados, lo cual, por supuesto, también fue el resultado de un
proceso evolutivo, que se manifesté bdsicamente en el de reparticién de
competencias entre los niveles territoriales nacionales y estadales como
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consecuencia del sistema de distribucién vertical del Poder Publico,
con evidente desenlace ya sefialado.

En efecto, si se analiza el articulo 136 de la Constitucién, rela-
tivo a las competencias del Poder Nacional, se evidencia una amplia-
cién de las competencias nacionales que, materialmente, provocé que
el Poder Nacional tuviera que ver con todo lo que sucedia en el pais.
Lo que quedé en poder de los entes territoriales locales fue realmente
un residuo sin mayor importancia, producto de una evolucién desa-
rrollada durante décadas de fortalecimiento del Poder Nacional frente
a los poderes de los Estados federados o al Poder Municipal. Sobre
esto también se ocupé la Exposicién de Motivos de la Constitucién,
cuando, al comentar el Capitulo II, dedicado a las competencias del
Poder Nacional, constaté que el tema

«ha sido uno de los mds desordenadamente redactados en Ja Carta
Fundamental. La adicién sucesiva en cada reforma constitucional,
que se ha hecho de nuevas y mayores atribuciones al Poder Nacio-
nal, no ha sido siempre acompafiada por un estudio técnico y una
redaccién apropiada de las correspondientes originales».

Y agregé al comentar el articulo 136 de la Constitucién:

«la redaccién que ofrecemos no pretende presentarse como perfecta.
Tenemos conciencia de su imperfeccién y creemos que puede me-
jorarse todavia. Sin embargo, creemos que su redaccién, el orden en
que se expresan las materias y la utilizacién de vocablos mds precisos
para distinguir aquellas materias que en su integridad corresponden
al Poder Nacional, de aquella en que éste sélo dicta normas y regula-
ciones nos hace pensar que el texto del proyecto estd muy mejorado
en relacién a los antecedentes».

Una de las cuestiones que mds preocupé a la Comisién Bicameral
fue el relativo al sistema de distribucién de competencias entre el Poder
Nacional y los Estados federados, es decir, el de la competencia residual.

«Segn el pacto federal -continda la Exposicién de Motivos- los Es-
tados sélo delegan en el Poder Nacional aquellas materias que ex-
presamente se enumeran, y que después de la Constitucién de 1864
aparecieron bajo el concepto de reservas a la competencia federal.
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Era la norma bésica la de que los Estados conservan en toda su ple-
nitud la soberania no delegada en la Constitucién».

En las Constituciones anteriores se utilizaba un sistema distinto.
La de 1947 excluia del Poder Estadal toda materia que la Constitucién
no atribuyera expresamente a otro Poder, en una norma que tenfa ya
antecedentes directos en la Constitucién de 1936, reformada en 1945,
en la que se expresaba, entre las competencias de los Estados: «Por tiltimo
cualquiera otra materia que la presente Constitucién no atribuya a algu-
no de los Poderes que integran el Gobierno Federal y que no hayan sido
emunciados en este articulo...».; aun cuando es de sefialar que todavia
entonces se mantenfa el precepto federativo de la conservacién por los
Estados de la soberanfa no delegada en la Constitucién. La Constitu-
cién de 1953 agravd el proceso de centralizacién y suprimié la prevision
descentralizadora que el Constituyente de 1947 habia establecido.

Constatada, por tanto, la evolucién del proceso centralizador
que culminé en 1953, donde se invirtié la competencia residual atri-
buyéndosela al Poder Nacional y no a la de los Estados, la Comisién
Bicameral concluyé sefialando lo siguiente:

«...El sistema que después de detenido andlisis hemos adoptado en
nuestro Proyecto es el siguiente: a) Por una parte, conservamos el prin-
cipio federal, segun el cual es de la competencia de cada Estado: «Todo
lo que no corresponda de conformidad con esta Constitucion, a la
competencia nacional o municipal». Con ello la competencia residual
se atribuye fundamentalmente a las entidades federativas; b) Se decla-
ra, sin embargo, que pueda haber materias no previstas que, por su
indole o naturaleza, deben corresponder al Poder Nacional. Pensamos
que esto podria suceder, por ejemplo, con las derivaciones de la ener-
gia nuclear, o con otros asuntos que el desarrollo de la técnica u otras
circunstancias puedan hacer aparecer, y que, por su misma indole, no
corresponden a la competencia residual de los Estados. De esta mane-
ra hemos creido conciliar el derecho inminente de las entidades que
integran la Federacién, con los supremos intereses de la Repablica».

Y luego concluyé la Exposicién: «Se conserva en el Proyecto una
acertada previsién de la Carta de 1947: la de que el Congreso, por el voto
de las 2/3 partes de sus miembros podr4 atribuir a los Estados o a los Muni-
cipios determinadas materias de la competencia nacional, a fin de promo-



92 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

ver la descentralizacién administrativa...»; norma que se ha ejecutado por
primera vez en 1989 al sancionarse la Ley Orgdnica de Descentralizacién,
Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Publico.

Esta férmula constitucional centro-federal que adopté la Constitu-
cién de 1961 siguid sin duda el mismo sistema conciliatorio que se adopté
para el establecimiento de otras instituciones en el texto fundamental:
permitia su desarrollo en la direccién que quisiera la conduccién politica.
Asi, en principio, fue un esquema federal con competencias residuales a
favor de los Estados, pero con una competencia nacional (art. 136) ampli-
sima, que se podfa extender cuando ello fuera necesario por su indole o
naturaleza, lo que permitia centralizar materialmente todo. El esquema
centralista que resultd, sin embargo, podia mitigarse estableciéndose la
posibilidad expresa de que el Poder Nacional pudiera descentralizarlas.

En todo caso, con la enumeracién de competencias en el articu-
lo 136 de la Constitucién, a favor del Poder Nacional, y en el articulo
30 de la Constitucién, a favor de los Municipios, el residuo que que-
daba a los Estados, como tal, era casi inexistente, y s6lo un esfuerzo
imaginativo podia contribuir a identificar las materias concurrentes o
residuales que podian corresponderles'®. En definitiva, la Constitucién
establecié una forma de Estado centralizado con membrete federal, pre-
cisa y contradictoriamente como reaccién frente al federalismo, y que
se caracterizd por el fortalecimiento del Poder Nacional en el articulo
136, al definirse las competencias nacionales; por el debilitamiento de
los Poderes estadales por la inocuidad de los poderes residuales, y por la
ausencia de recursos financieros de los Estados y su dependencia frente
a los recursos fiscales que provienen del Poder Nacional.

En este sentido, debe destacarse que, junto con el proceso de
nacionalizacién o centralizacién de competencias y el consecuente
vaciamiento de competencias de los Estados, paralelamente se desa-
rrollé un proceso de minimizacién de competencias tributarias de
los Estados, elimindndoseles, materialmente, todo Poder tributario,
compensdndoles esta situacién con el establecimiento de un sistema de
retribucién o de devolucién nacional a los Estados, de recursos finan-
cieros, que adquirié el nombre de Situado Constitucional.

El Situado Constitucional, asi, no ha sido otra cosa que una
especie de devolucién, por el Poder Central, a los Estados, de recursos

115 Véase el esfuerzo realizado en el texto de la Constitucién del Estado Yaracuy de 31-12-79, en
Gaceta Oficial del Estado Yaracuy de 1-1-80.
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financieros, en compensacién por los poderes tributarios que centrali-
zaron, y se configuré como una partida anual en la Ley de Presupuesto
Nacional por un monto equivalente al 20% de los ingresos ordina-
rios que debfa distribuirse entre los Estados y el Distrito Federal (si
se establecen, también habria que incluir a los Territorios Federales)
(art. 229). Este ha sido tradicionalmente el ingreso fundamental de
los Estados (98%).

Pero ademds, la centralizacién progresiva de competencias también
comprendié los bienes de los Estados y progresivamente las Constitu-
ciones han atribuido su administracién al Poder Nacional. Por ello, el
ordinal 10° del articulo 136 atribuyé al Poder Nacional competencia
respecto del «régimen y administracién de las minas e hidrocarburos,
salinas, tierras baldfas, y ostrales de petlas», con lo cual, materialmen-
te se le quitd a los Estados la administracién de sus bienes, como una
muestra mds del centralismo.

Sin embargo, para mitigarlo, el propio texto constitucional trajo
una previsién expresa, que fue desarrollada legislativamente, segtin la
cual «la ley establecer4 un sistema de asignaciones econémicas especiales
en beneficio de los Estados, en cuyo territorio se encuentren situados
los bienes que se mencionan en este ordinal.» (art. 136, ord. 10°), es
decir, las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldias y ostrales de
petlas, «sin perjuicio de que también puedan establecerse asignaciones
especiales en beneficio de otros Estados»''.

En este caso, las asignaciones debian estar sujetas a las normas de
coordinacién previstas en el articulo 229 de la Constitucién, es decir, a
las previstas para la inversién del Situado Constitucional en coordina-
cién con planes administrativos nacionales. 4

De nuevo, en estas normas se observa el matiz conciliador de posi-
ciones de la Constitucién: centralizé la administracién de los bienes
de los Estados; en compensacidn, previé la posibilidad de que se les
atribuyeran asignaciones econémicas especiales, pero su inversién debfa
coordinarse con el Poder Nacional, por lo que, de nuevo, se abria la
posibilidad de centralizar.

En todo caso, es evidente que este sistema centralizado que previé
la Constitucién de 1961 tuvo una motivacién politica concreta, apar-
te de ser el resultado de un proceso evolutivo: consolidar el régimen

116 Véase la Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales para los Estados derivados de Minas ¢
Hidrocarburos, en Gaceta Oficial N°© 36.110 de 18-12-1996.
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democritico de partidos, minimizando el desarrollo de poderes politicos
locales que en el naciente Estado democrético de inicio de los sesenta
pudieran conspirar contra el mantenimiento del sistema democrdtico.
Posiblemente, si se hubiera establecido una forma de Estado descen-
tralizado en 1961, no se hubieran podido controlar las fuerzas centrifugas
del proceso politico, y hubiera sido mds dificil consolidar el sistema
democrdtico. Transcurridas varias décadas de democracia, sin embargo,
y consolidada ésta, el perfeccionamiento de la misma impuso la necesi-
dad de evaluar el esquema de Estado centralizado y plantear las exigencias
de descentralizacién politica contempordnea, proceso que se inici6 en
1990 con la promulgacién de la Ley de Descentralizacién, Delimitacién
y Transferencia de Competencias del Poder Pidblico en 1989.

C. Las bases legislativas para la descentralizacion politica
de la Federacidn

En efecto, la Comisién Especial de la Cdmara de Diputados desig-
nada en 1989 para la elaboracién del Proyecto de Ley de Transferencia de
Competencias a los Estados, elaboré un Proyecto de Ley que fue sancio-
nado el 28 de diciembre de 1989, denominado «Ley Orgdnica de Des-
centralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder
Publico»''” que entré en vigencia el 1° de enero de 1990, en la cual se
establecieron las bases legislativas para la descentralizacién politica de la
Federacién en Venezuela, mediante el reforzamiento del papel no sélo de
los Estados, sino incluso del Distrito Federal, al cual también debe exten-
derse la normativa de la Ley «en medida que le sea aplicable» (art. 2). Sise
creaban nuevos Territorios Federales, también se les debia aplicar la Ley™'®.

Con esa Ley de 1989, puede decirse que se comenzé a tratar
de revertir la situacién de la organizacién de los Estados, que estaba
constitucionalmente minimizada en Venezuela, en gran parte dado
que los gobernadores de los mismos no sélo eran designados libre-
mente por ¢l Presidente de la Repiblica, sino que eran agentes del
Ejecutivo Nacional'".

117 Véase en Gaceta Oficial N° 4.153 Extra de 28-12-89. Véase en Allan R. Brewer-Carias y otros,
Leyes para la descentralizacidn politica de la Federacidn, Caracas, 1990.

118 En relacién con el proceso de descentralizacién a partir de 1989 véase Informe sobre la Descentralizacion
en Venezuela 1993, Memoria del Ministro de Estado para la Descentralizacién, Caracas, 1994.

119 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Instituciones Politicas y Constitucionales, Tomo II, «El Poder
nacional, estadal y municipal», San Cristébal y Caracas, Universidad Catélica del T4chira y Edirt.
Juridica venezolana, 1996, pp. 367 y ss.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 95

Fue en realidad la crisis de finales de los afios ochenta, derivada
de las exigencias de democratizacién, la que precipit6 las reformas que
habfan venido siendo elaboradas por la sociedad civil y los trabajos
de la Comisién para la Reforma del Estado, y que para ese entonces
apuntaban a cuatro frentes: reforma electoral, reforma de los partidos
politicos, reforma de la forma federal del Estado (descentralizacién poli-
tica) y reforma municipal. El descontento popular, ademds, se habia
manifestado en las elecciones municipales durante la década de los
ochenta, donde la alta abstencidn {(en un pais donde ésta nunca habia
sido superior al 7%) fue el detonante necesario para que los partidos
politicos se dieran cuenta de la gravedad de la crisis y de la necesidad de
realizar las reformas, como una cuestién de supervivencia del sistema.
Asi, a finales de la década de los ochenta, se sentaron las bases para la
reforma politico -estadal, con la aprobacién de leyes de descentraliza-
cién politica, de régimen municipal y de reforma electoral.

En todo caso, la discusién politica pablica del tema condujo, en
una primera fase, a la sancién, en 1989, de la Ley relativa a la eleccién
directa del 6rgano ejecutivo de los estados de la Federacidn, los gober-
nadores, buscando superar el esquema tradicional conforme al cual
los gobernadores de los estados eran de libre designacién y remocién
por el Presidente de la Repuiblica; reflejo claro, sin duda, del esquema
de Federacién centralizada existente.

Conforme a esa Ley sobre eleccién y remocién de los gobernadores
de estado'™, la primera eleccién de gobernadores se efectud en diciembre de
1989. Sin embargo, era evidente que, por supuesto, el problema de la
crisis del federalismo del Estado venezolano no se podia resolver con la
sola eleccién directa de los gobernadores por voto popular. Esa era, sin
duda, una pieza importante que debfa adoptarse en un procesa general
de descentralizacién politica a través de la redefinicién del federalismo;
pero reducir el problema a la sola eleccién directa de los gobernadores era
confundir la parte con el todo y no percatarse de que con una reforma de
esa naturaleza, realizada en forma aislada, no se solucionaba el problema
de fondo, global, que era el del centralismo. En efecto, nada se ganaba
con elegir a los gobernadores de estado si éstos no tenfan materialmen-
te atribuciones estadales que ejercer, ya que bésicamente actuaban sélo
como agentes del Ejecutivo nacional. Era necesario, por tanto, que se

120 Véase en Gaceta Oficial Extra N© 4.086 del 14 de abril de 1989.



9% HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

realizara un esfuerzo adicional para comenzar el proceso de convertir a
los estados de la Federacién en entidades con competencias auténomas
de importancia, a los efectos de que la eleccién de los gobernadores fuera
un paso mds de avance en el proceso de descentralizacién politica.

Era indispensable, por tanto, iniciar el proceso de reformulacién de
la Federacién centralizada, de manera de cambiar el sistema de distribu-
cién de competencias entre la Repuiblica y los érganos que ejercen el poder
nacional (federal) y los estados, cuyos érganos ejercen el poder estadal.

En definitiva, se trataba de replantearse el sistema de distribucién
vertical del poder publico, o, en otras palabras, los términos conforme
a los cuales la Constitucion de 1961 regulaba el Estado federal (art. 2).
Para ello se recurrié6 a lo que establecia el articulo 137 C. de 1961, en
el cual se autorizaba al Congreso para, con el voto de las dos terceras
partes de los miembros de cada Cdmara (Diputados y Senado), atribuir
a los estados o a los municipios determinadas materias de la compe-
tencia nacional, a fin de promover la descentralizacién administrativa.
Como consecuencia de ello, se sanciond la mencionada Ley Orgdnica
de Descentralizacion, Delimitacién y Transferencia de Competencias
del Poder Publico de 28 de diciembre de 1989, que entré en vigencia
el 1° de enero de 1990, en la cual se establecieron las bases legisla-
tivas para la descentralizacién politica de la Federacién en Venezue-
la, mediante el reforzamiento del papel no sélo de los estados, sino
incluso del antiguo Distrito Federal, al cual también debia extenderse
la normativa de la ley en la medida que fuera posible (art. 2). Dicha
Ley Orgdnica, después de una aplicacién importante hasta 1993, a
pesar de que conting en vigencia después de entrada en vigencia de la
Constitucién de 1999'%, lamentablemente entré en desuso.

Dicha Ley, como lo indicaba su articulo 1°, tuvo por objeto
desarrollar los principios constitucionales para promover la descentra-
lizacién administrativa; delimitar competencias entre el poder nacional
y los estados; determinar las fuentes de ingresos de los estados; coor-

121 Véase en Gaceta Oficial Extra N° 4.153 del 28 de diciembre de 1982. Véase en materia de
descentralizacién politica lo expuesto Allan R Brewer-Carfas, [nstituciones Polfticas y Constirucionales,
Tomo I, «Evolucién histérica del Estadon, pp. 229 y ss.; 458 y ss.; y 536 y ss.; y Tomo II, «El Poder
nacional, estadal y municipal», y 394 y ss.

122 La Asamblea Nacicnal incluso reformé alguno de sus articulos en 2003, adaptando la termi-
nologia de su articulado al texto de la Constitucién. Véase Ley de reforma de 14 de agosto de 2003,
en Gaceta Oficial N° 37.753 del 14 de agosto de 2003.
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dinar los planes anuales de inversién de las entidades federales con los
que realizara el Ejecutivo nacional en ellas y facilitar la transferencia
de la prestacién de los servicios del poder nacional a los estados. Pero
a pesar de su entrada en vigencia en 1990, en realidad, solo fue a partir
de junio de 1993 y hasta febrero de 1994, cuando la descentralizacién
se asumié como una polftica gubernamental, a cuyo efecto el Presiden-
te de la Republica en Consejo de Ministros no sélo aprobé cerca de
quince reglamentos de la Ley, sino que alent$ el proceso, habiéndose
suscrito los primeros convenios de transferencia de servicios en materia
de competencias concurrentes, como la salud, entre la Republica y cin-
co de los estados de la Federacién'®. En esa tarea, fue fundamental la
designacién de un Ministro de Estado para la Descentralizacién'*.

VI. LA EVOLUCION DE LA CONSTITUCION ECONOMICA
Y LA NACIONALIZACION DE LA INDUSTRIA PETROLERA

Durante todo el régimen democrdtico y conforme al modelo de
Estado social de Derecho establecido en la Constitucién de 1961, se
configuré una Constitucién econémica montada sobre un modelo eco-
némico de libertad, como opuesto al de economia dirigida; similar al que
en general existe en los paises occidentales democrdticos y al cual, progre-
sivamente, se han dirigido los paises que se conocfan como socialistas.

La aplicacién prictica de ese modelo constitucional provocé,
desde el punto de vista politico, la consolidacién del régimen demo-
crético representativo y pluralista, en un pais que, en 1958, podia con-
siderarse como el que tenfa menos tradicién democritica de todos los
de América Latina. Desde el punto de vista econémico, y a pesar de
los multiples problemas de desarrollo econémico-social que contindan
existiendo, el modelo enmarcé el desenvolvimiento de una econo-
mia basada en la libertad econémica y la iniciativa privada, pero con
una intervencién importante y necesaria del Estado para asegurar los
principios de justicia social que constitucionalmente debfan orientar
el régimen econémico.

123 Véase Informe sobre la Descentralizacion en Venezueia, 1993. Memoria del Dr. Allan R. Brewer-
Carias, Ministro del Estado para la Descentralizacidn, Caracas, 1994.

124 Véase decreto N© 3.032 de 7 de junio de 1993 en Gaceta Oficial N° 35.229 del 9 de junio
de 1993.
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Por otra parte, el Estado, al ser titular, desde siempre, del domi-
nio publico sobre el subsuelo conforme a la pauta que marcaron las
Ordenanzas de Nueva Espafia, en vigencia en los territorios de las
antiguas Provincias Coloniales de Espafia en el Mar Caribe desde la
segunda mitad del siglo XVII, en Venezuela se convirtié en la entidad
econémica mds poderosa del pafs, por ser duefio del petréleo, lo que lo
llevé a intervenir en forma importante en la actividad econémica'®.

1. La Constituciéon econémica
en el texto constitucional de 1961

A. Estado democrdtico y social de Derecho y su modelo econdmico

En efecto, uno de los signos mds caracteristicos del constitucio-
nalismo contempordneo es, sin duda, el de la constitucionalizacién de
los principios reguladores de la economyia. El sistema econdmico, jun-
to con el territorio, la poblacién y el gobierno, estd indisolublemente
ligado a la idea misma del Estado contempordneo, por lo que éste es
inconcebible o al menos, impreciso, constitucionalmente hablando,
si no se tiene en cuenta el elemento econémico. De alli la inevitable
realidad del constitucionalismo contemporineo, que muestra el hecho
de que las Constituciones, consideradas como normas supremas del
ordenamiento juridico directamente aplicable a los sujetos de derecho,
ademds de los cldsicos contenidos orgénicos (derivado del régimen de
distribucién del Poder Publico), y dogmdticos (caracterizado por la enu-
meracion y garantfa de los derechos individuales, econémicos, sociales
y politicos) regulan, adicionalmente, el marco juridico fundamental
para la estructura y funcionamiento de la actividad econémica.

Es decir, las Constituciones contempordneas, ademds de su con-
tenido politico, formulan juridicamente una Constitucién econémica
para ordenar la totalidad de la actividad econdmica, sea que ésta corres-
ponda ser desarrollada por el sector publico, sea por los particulares.

No se trata, s6lo, de que las Constituciones regulen, conforme
a la tradicién iniciada por la Constitucién de Weimar, los derechos

125 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «Reflexiones sobre la Constitucién Econdmican, Revista de
Derecho Priblico, E]JV, N° 43, Caracas, 1990, pp. 5-16; y en Estudios sobre la Constitucion Espasiola.
Homenage al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, 1991, Tomo V, pp. 3839 a 3853. Véase
lo expuesto en la Quinta Parte, Tomo I. Véase Ricardo Combellas, «La Constitucién Econémica»
en COPRE, Una Constitucion para el Ciudadane, Caracas, 1994, pp- 395 y ss.
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econdmicos y sociales de los ciudadanos, con sus implicaciones tanto
de limitacién a la actividad estatal como de obligaciones de presta-
cién a cargo de la Administracién del Estado, sino que cada vez con
més frecuencia contienen normas que regulan la economia nacional
globalmente considerada, es decir, el marco juridico conforme al cual
se debe desarrollar.

A esta tendencia generalizada no escapé la Constitucién de
1961, la cual contenia, regulada extensivamente, una Constitucién
econémica, es decir, una regulacién juridica constitucional de la eco-
nomia, cuyos antecedentes se sitdian en el texto de la Constitucién de
1947. Este texto, ademds de que proclamaba en su Preimbulo como
razén de la existencia de la Nacidn Venezolana, «la libertad espiritual,
politica y econémica del hombre, asentada en la dignidad humana, la
justicia social y la equitativa participacién de todo el pueblo en el dis-
frute de la riqueza nacional», contenia un Capitulo con el titulo «De
la economia nacional» (arts. 65 a75) en el cual, ademds de regularse la
propiedad y la libertad de industria y comercio, se establecia el marco
fundamental del proceso econémico.

Aquella Constitucién (de 1947), la cual tuvo escasos meses de
vigencia, inspiré directamente el texto constitucional de 1961, el cual,
como lo afirmaron los Proyectistas en la Exposicién de Motivos, «no es
una simple Ley Orgdnica de régimen politico, sino la formulacién de
un esquema conforme al cual debe desenvolverse la vida de un pueblo».
Por ello, siguiendo la mejor tradicién constitucional, la Constitucién de
1961 también estuvo precedida de un Predmbulo o declaracién prelimi-
nar formulada como la base o presupuesto que sirvié de fundamento al
texto constitucional y sefiald, ademds, los valores sociales, econémicos,
politicos y juridicos que inspiraban la accién del Estado.

En ese Predmbulo, se establecieron los principios fundamenta-
les que conformaron un modelo especifico de Estado, que, luego se
regulé detalladamente en el texto del articulado, el que se conoce con
la denominacién de Estado democritico y social de Derecho, que respon-
de a un modelo econémico concreto, en el cual, si bien se reconoce
y garantiza la iniciativa privada y la libertad econémica como base de
un sistema que es opuesto, por tanto, al modelo de economia dirigi-
da, el Estado tiene un papel ordenador y conformador de la realidad
econémica que debe cumplir en vista de realizar la justicia social, en
cuyos principios debe fundamentarse el régimen econémico. Equivale
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este modelo econémico sin duda, al denominado de «economia social
de mercado» en los paises europeos.

Ahora bien, consecuencialmente, en el Predmbulo de la Consti-
tucién de 1961 se establecié el principio y término de las actividades
econdémicas, es decir, la base fundamental de la Constitucién econé-
mica, al prescribirse como objetivos de ésta, el «proteger y enaltecer el
trabajo, amparar la dignidad humana, promover el bienestar general y
la seguridad social; lograr la participacién equitativa de todos en el dis-
frute de la riqueza, segin los principios de la justicia social, y fomentar
el desarrollo de la economia al servicio del hombre». Con esa formula-
cién del Predmbulo, sin duda, en materia de principios, puede decirse
que estdbamos en presencia de un Estado Social, cuya tarea es procurar
o lograr una sociedad mds justa (la justicia social), asumiendo obliga-
ciones prestacionales frente a los ciudadanos y ordenando y regulando
la realidad econdmica y social para el logro de tales objetivos.

Por supuesto, la Constitucién de 1961, ademds, desde el punto de
vista politico, organizé un Estado Democrdtico cuyo objetivo funda-
mental, como lo sefialé el mismo Predmbulo, era el «sustentar el orden
democritico como tnico e irrenunciable medio de asegurar los derechos
y la dignidad de los ciudadanos». Este Estado Democrdtico, basado en
el objetivo de «asegurar la libertad, la paz y la estabilidad de sus insti-
tuciones», siempre de acuerdo con el Predimbulo, buscaba «<mantener
la igualdad social y juridica, sin discriminaciones derivadas de raza,
sexo, credo o condicién social» y respetar «la garantia universal de los
derechos individuales y sociales de la persona humanas.

Conforme a todos esos postulados, por tanto, el Estado que orga-
nizé la Constitucién de 1961, como se dijo, era un Estado democrdtico
y social del Derecho, el cual, ademds de su contenido social, fundamen-
t6 su existencia en el establecimiento y garantia de los derechos funda-
mentales; en el pluralismo democrdtico y la representatividad por via de
sufragio; en el sometimiento al derecho (principio de legalidad) y en la
sumisién al control judicial. En todo caso, debe advertirse que la Cons-
titucién de 1961, aun cuando organizé y regulé un modelo de Estado
democrdtico y social de Derecho, no utilizé dicha expresién para califi-
carlo, al contrario de lo que luego ha establecido por ejemplo, la Consti-
tucidn espafiola de 1978, en cuyo articulo 1° se declara al Estado como,
un «Estado social de Derecho» (art. 1,1), conforme a la linea constitu-
cional iniciada por la Constitucién de la Repiiblica Federal de Alemania.
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B. La flexibilidad de la Constitucion econdmica

Conforme a la orientacién del Predmbulo, el marco de la Cons-
titucién econémica se regulé en el Capitulo relativo a los «Derechos eco-
ndmicos» (arts, 95 a 109) en el cual, como lo expresé la Exposicién de
Motivos, se reunieron «los postulados mds importantes que deben regir
la accién del Estado y la de los participantes en el campo econémico» o
en otros términos «las orientaciones mds importantes de algo tan funda-
mental como es la vida econémican. Ello se hizo, por supuesto, de manera
flexible, o si se quiere, como lo expresaron los proyectistas, sin someterlo
a «moldes excesivamente rigidos», de manera de «no coartar la accién
legislativa», por supuesto, de los sucesivos gobiernos democrdticos.

Por tanto, si bien la opcién respecto del modelo econémico en la
Constitucién fue por un modelo de libertad econémica fundamentado
en principios de justicia social, ello se hizo en forma tal que, como lo
expresé la Exposicién de Motivos, «deja cierta flexibilidad al legislador
ordinario para resolver cuestiones e injertar modificaciones que corres-
pondan a las necesidades y a la experiencia de la Reptiblica, sin tener que
apelar a una reforma constitucional». En materia econémica, por supues-
to, esa flexibilidad en la'formulacidn de los postulados fue la que pudo
permitir la actuacién sucesiva de gobiernos democriticos, cada uno con
sus propias concepciones econémicas e ideoldgicas, sin que para implan-
tarlas se hicieran necesarias reformas constitucionales, como sucedid, por
ejemplo, con la experiencia del gobierno socialista en Chile a comienzos
de la década de los setenta, que exigfa una reforma constitucional a los
efectos de establecer las distintas formas de propiedad (puiblica, mixta,
privada) que formulaba la ideologia socialista del gobierno.

La Constitucién venezolana, al contrario, aun cuando, como
se dijo, no formulé una Constitucién econémica neutra, lo hizo de
manera que permitfa el libre juego democritico de las ideologfas y el
establecimiento de gobiernos de orientacién mds socialista (socialismo
democrdtico} o més liberales; o en otros términos, una mayor o menor
intervencién del Estado, segin las exigencias del logro de la justicia
social. Como lo resumieron los proyectistas de la Constitucién:

«Por supuesto, la libertad econémica que la Constitucién garantiza no
es la que puede impedir al Estado reservarse determinadas industrias
la explotacién o servicios de interés publico por razones de convenien-
cia nacional y dictar medidas para planificar, racionalizar y fomentar
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la produccién, asi como regular la circulacién, la distribucién y el con-
sumo de las riquezas con el objeto de impulsar el desarrollo econédmi-
co del pais. La proteccién a la iniciativa privada que la Constitucién
consagra se ve dentro de este orden de cosas como una consecuencia
l6gica de la accién del Estado y el reconocimiento de la necesidad de
que aquélla contribuya eficazmente al desarrollo nacional».

La Constitucién econémica en el Texto Fundamental de 1961,
por tanto, no sélo no estaba formulada rigidamente sino que, ademds,
no conducia, en modo alguno, a que el modelo econémico formulado
se tuviera que concretar politicamente en una via exclusiva o exclu-
yente; al contrario, permitia muchas y diferentes posibilidades, pero
siempre dentro de los fundamentos de la propia Constitucién econd-
mica, que por lo demds, en forma expresa precisé el articulo 95 de la
Constitucién al postular que «El régimen econémico de la Repuiblica
se fundamentard en principios de justicia social que aseguren a todos
una existencia digna y provechosa para la comunidad».

Por tanto, al haber diferentes aproximaciones politicas al logro de
la justicia social, no sélo la Constitucién no rigidizé ninguna opcidn,
sino que al contrario, permitid, por ejemplo, dentro del modelo de
libertad econémica fundamentado en principios de justicia social,
mayor o menor intervencién del Estado segiin la orientacion ideolé-
gica del programa del gobierno correspondiente, como lo reconocié
expresamente la Corte Suprema de Justicia, al comentar el contenido de
los articulos 95 a 98 de la Constitucién:

«Las actividades del sector publico pueden aumentar en la misma
medida en que disminuyen las del sector privado o viceversa, de
acuerdo con el uso que hagan las autoridades de los poderes que les
confiere el Constituyente en las citadas disposiciones, y, en razén, de
ello, es posible que un servicio pase del sector piblico al sector priva-
do para que sea explotado como actividad comercial o industrial sin
fines de lucro, o que el Estado reasuma la responsabilidad de prestar
el servicio directamente o por medio de un érgano contratado por él,
entre otros, motivos pot «razones de convivencia nacional» segin
dice, el Constituyente en las disposiciones antes citadas»'%.

126 Sentencia de la Sala Politico Administrativa de 5-10-70, en Gaceta Oficial N© 1.447 Extra
de 15-12-70.
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De ello resulta, por ejemplo, que tanto la nacionalizacién como
la privatizacién, como politicas econdmicas, encontraron cabida en
el texto constitucional de 1961, siempre, por supuesto, dentro del
modelo econédmico formulado por la Constitucién, el de la libertad
econémica fundamentada en principios de justicia social.

Este modelo, indudablemente de economia mixta, en todo caso,
a pesar de su formulacién flexible, no podia conducir, pues hubiera
sido contrario a la Constitucidn, ni a una privatizacién total de la
economia, eliminando toda intervencién del Estado, ni a una estati-
zacién total de la economia, ahogando la iniciativa y propiedad pri-
vadas; al contrario, conforme a la Constitucién econémica, tanto el
Estado como los particulares participaban en el proceso econémico,
atribuyéndose incluso al Estado unos objetivos concretos que no podia
renunciar a cumplir.

C. Los objetivos del Estado en la Constitucién econdmica

En efecto, de acuerdo con el texto constitucional, en el marco
del modelo econémico adoptado, ademds de los objetivos generales
formulados en el Predmbulo como marco de toda la actividad econé-
mica, el Estado tenfa un papel fundamental que cumplir para lograr
la «participacién equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segin
los principios de la justicia social», (Predmbulo), «asegurar a todos una
existencia digna y provechosa» (art. 95) y «fomentar el desarrollo de
la economia al servicio del hombre» (Preimbulo); el cual debfa estar
encauzado conforme a los siguientes objetivos:

En primer, lugar, la Constitucién atribuyé al «Estado», es decir,
a la globalidad de la organizacién politica de la sociedad, lo que com-
prendia los entes que conformaban el sector pablico y que ¢jercian el
Poder Pdblico frente a las actividades privadas, el objetivo fundamental
de promover «el desarrollo econémico y la diversificacién de la produc-
cién, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de
ingresos de la poblacién y fortalecer la soberania econémica del pais»
(art. 95). En un Estado con forma federal como el venezolano, estos
objetivos, por supuesto, correspondian, tanto a la Repiblica en el nivel
nacional, como a los Estados miembros de la Federacién y a los Muni-
cipios, en forma concurrente, en cada nivel territorial. Por tanto, no
s6lo la promocién del desarrollo econédmico y la diversificacion de la
produccién eran responsabilidad de la Repiiblica como Estado Nacional,
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sino también la responsabilidad de cada Estado miembro de la Federa-
cién en su territorio, de los Municipios en el dmbito local e, incluso, de
las otras entidades politicas que conformaban la Reptiblica; el Distrito
Federal y los Territorios Federales (cuando se establecieran).

Se debe destacar, incluso, cémo la Ley Orgdnica de Descentrali-
zacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Publi-
co de diciembre de 1989, sancionada para revitalizar el Federalismo,
incluy$ dentro de las materias a ser transferidas del Poder Central a
los estados, «la planificacién, coordinacién y promocién de su propio
desarrollo integral» (art 4,1). Este objetivo de promover e impulsar
el desarrollo econémico del pais, como fin fundamental del Estado
en el campo econémico, se repitié nuevamente en el articulo 98 del
Texto Fundamental al regular los poderes estatales en relacién con la
iniciativa privada.

En segundo lugar, al establecer las bases del sistema tributario,
es decir, de la tributacién que podia imponerse no sélo por la Repi-
blica (art. 136,8), sino por los estados (art. 18) y los Municipios (art.
31), la Constitucién formulé otro objetivo fundamental del Estado
en materia econdmica, el cual era procurar la justa distribucién de las
cargas segun la capacidad econémica del contribuyente, atendiendo al
principio de la progresividad, asi como «la proteccién de la economia
nacional y la elevacidn del nivel de vida del pueblo» (art. 223).

En la Constitucién econémica, por tanto, en cuanto se refie-
re al sector publico, la participacién e intervencién del Estado en la
economia, ademds de tener que perseguir los objetivos establecidos
en el Predmbulo (proteger y enaltecer el trabajo, amparar la dignidad
humana, promover el bienestar general y la seguridad social; lograr la
participacién equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segtin los
principios de la justicia social, fomentar el desarrollo de la economia
al servicio del hombre), y buscar que el régimen econémico se funda-
mentara efectivamente «en principios de justicia social que aseguren
a todos una existencia digna y provechosa para la colectividad» (art.
95); en particular, al promover el desarrollo econémico y la diversi-
ficacién de la produccién, debia perseguir «crear nuevas fuentes de
riquezas, aumentar el nivel de ingresos de la poblacién y fortalecer la
soberanfa econémica del pafs» (art. 95). Adicionalmente, al establecer
el sistema tributario, éste debia perseguir «la proteccién de la econo-
mia nacional y la elevacién del nivel de vida del pueblo» (art. 223).
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Por dltimo, también debe mencionarse el objetivo que la Consti-
tucién asignaba al Estado en materia econémica, en el contexto latino-
americano y en el marco de la «integracién econémica latinoamericana»
que la Republica debta favorecer. A este fin, prescribié la Constitucién que
«se procurard coordinar recursos y esfuerzos para fomentar el desarrollo
econémico y aumentar el bienestar y seguridad comunes» (art. 108).

D. La iniciativa privada, la libertad econdmica y sus limitaciones

La Constitucién de 1961 formulé la Constitucién econémica,
como se dijo, conforme al modelo de libertad econémica y libre ini-
ciativa privada fundamentadas en los principios de justicia social.

El principio fundamental de la libertad, base de todo el régi-
men constitucional, lo formulé el articulo 43 de la Constitucién al
prescribir que «Todos tienen el derecho al libre.desenvolvimiento de
su personalidad, sin mds limitaciones que las que derivan del derecho
de los demds y del orden publico y social». Con esta f6rmula, segiin
lo expresa la Exposicién de motivos de la Constitucién, se sustituyé
«el enunciado tradicional de que todos pueden hacer lo que no per-
judique a otro y nadie estd obligado a hacer lo que la ley no ordene
ni impedido de ejecutar lo que aquella no prohiba», siendo por tanto
aplicable su contenido al 4mbito de la libertad econémica, sometida,
por tanto, a las limitaciones que deriven «del derecho de los demds y del
orden publico y social», con lo que no sélo garantizaba la concurrencia
(respecto al derecho de los demds al ejercicio de la libertad econémica)
prohibiéndose, incluso, expresamente los monopolios (art. 97); sino que
se sometia la libertad a la consecucién de los objetivos generales de la
Constitucién econémica consignados en el Predmbulo y en el articulo
95, conforme al cual la actividad econémica, incluso la privada, se debfa
fundamentar «en principios de justicia social que aseguren a todos una
existencia digna y provechosa para la colectividad» (art. 95). Por ello,
también, las limitaciones que circundaban la libertad econémica se
podian fundamentar en el «orden publico y social» (art. 43).

Pero en particular, adicionalmente, la Constitucién formulé el
principio de la libertad econémica como el derecho de todos a «dedi-
carse libremente a la actividad lucrativa de su preferencia» (art. 96),
férmula que sustituyd la tradicional «libertad de industria y comer-
cio». Esta libertad, por supuesto, cotrespondia, conforme a la Consti-
tucidn, a «todos», es decir, a todos los sujetos de derecho y por tanto,
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no sélo a los venezolanos sino también a los extranjeros. Sin embargo,
si bien la Constitucién garantizé la igualdad de derechos y deberes
entre venezolanos y extranjeros, ello lo establecid «con las limitaciones
o excepciones establecidas por esta Constitucién y las leyes» (art. 45),
destacindose, dentro de las normas de la Constitucién econémica, el
régimen de las inversiones extranjeras al disponer que «Ja ley estable-
cerd las normas relativas a la participacién de los capitales extranjeros
en el desarrollo econédmico nacional» (art. 107).

La libertad econémica, sin embargo, no se establecid en la Cons-
titucién como absoluta, sino que se la sometid a las limitaciones «pre-
vistas en esta Constitucidn y las que establezcan las leyes por razones de
seguridad, de sanidad u otras de interés social» (art. 96). Se establecid,
por tanto, la garantia constitucional fundamental de esta libertad que
consistid en la reserva legal (ley formal) respecto de las limitaciones a la
misma, aparte de las limitaciones a la libertad econémica que la propia
Constitucidn establecid, por ejemplo, al reservar al Estado directamente la
posesién y el uso de las armas de guerra, y someter a limitaciones legales
la fabricacién, comercio, posesién y uso de otras armas (art. 133); al
prescribir la posibilidad que tenia el Estado, mediante ley, de «reservarse
determinadas industrias, explotaciones o servicios de interés publico
por razones de conveniencia nacional». (art. 97); al regular que por ley
se podian establecer obras y servicios de interés publico (obras pabli-
cas y servicios pablicos), a cargo del Estado, que sin embargo podian
otorgarse mediante concesién a los particulares (art. 97); al prescribir
que, en todo caso, el Estado debia tener el control de la industria pesa-
da (art. 97) aun cuando ésta fuera desarrollada por los particulares, al
indicar que en los casos de empresas explotadoras de recursos naturales,
«los ferrocarriles, carreteras, oleoductos y obras de comunicacién o de
transporte» que construyeran debfan «estar al servicio del piblico, en
las condiciones y con las limitaciones que establezca la Ley» (art. 104);
y al establecer la figura de la reversién en materia de concesiones mine-
ras, en los siguientes términos: «Las tierras adquiridas con destino a la
exploracién o explotacién de concesiones mineras, comprendidas las
de hidrocarburos y demds minerales combustibles, pasardn en plena
propiedad a la Nacidn, sin indemnizacién alguna, al extinguirse por
cualquier causa la concesién respectiva» (art. 103).

El ejercicio de la libertad econdmica, en todo caso, base del modelo
econdmico de la Constitucién, no sélo debia fundarse en los principios
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de justicia social (art. 95), sino que no podia significar lesién a la misma
libertad ejercida por otros. De allf que la Constitucién impuso al legisla-
dor el deber de que, por ley, se dictasen «normas para impedir la usura,
la indebida elevacién de los precios y, en general, las maniobras abusivas
encaminadas a obstruir o restringir la libertad econémica» (art. 96).

Ahora bien, y dentro de la garantfa de la reserva legal, la Cons-
titucién autorizé el establecimiento de limitaciones a la libertad eco-
némica con una amplitud considerable, al sefialar que por ley se le
podian establecer limitaciones «por razones de seguridad, de sanidad
u otras de interés social» (art. 96).

Pero ademds de consagrar expresamente la libertad econémica,
la Constitucién de 1961 también garantizé la iniciativa privada en
materia econémica al prescribir que «El Estado protegerd la iniciati-
va privada, sin perjuicio de la facultad de dictar medidas para plani-
ficar, racionalizar y fomentar la produccién, y regular la circulacién,
distribucién y consumo de la riqueza a fin de impulsar el desarrollo
econémico del pais» (art. 98). La garantia de la iniciativa privada, por
tanto, no escapé del objetivo general de contribuir al desarrollo econé-
mico del pafs, hacia lo cual el Estado debia orientarla con los poderes
planificadores, reguladores y de fomento que la Constitucidén le atri-
buyé expresamente. Los sectores econémicos privados, en todo caso,
debian ser oidos «en los asuntos que interesan a la vida econémican.

El principio se establecié en el articulo 109 de la Constitucidn, al
prescribir que la Ley debia «regular la integracién, organizacién y atri-
buciones de los cuerpos consultivos que se juzgan necesarios para oir la
opinién de los sectores econémicos privados, la poblacién consumidora,
las organizaciones sindicales de trabajadores, los colegios de profesionales
y las universidades, en los asuntos que interesen la vida econémican.

Por otra parte, dentro de los derechos econémicos de los par-
ticulares que se garantizaron en la Constitucion, estaba el derecho de
propiedad, el cual, en virtud de la «funcién social» que siempre debfa
cumplir, estaba sometido «a las contribuciones, restricciones y obliga-
ciones que establezca la Ley con fines de utilidad ptblica o de interés
general» (art. 99). De nuevo, aqui estaba la garantia de la reserva legal
para el establecimiento de las limitaciones a la propiedad, que sélo
podian formular el Legislador mediante Ley formal, o en los casos
autorizados en la Constitucién, el Presidente de la Repuiblica mediante
Decretos-Leyes, con fines de utilidad publica o de interés social que,
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en definitiva, delineaban el concepto de funcién social. En cuanto a
la propiedad privada de inmuebles rurales, la Constitucién formulé el
principio de que «el régimen latifundista es contrario al interés social»,
por lo que autorizé al Legislador a que, mediante ley formal dispusiera
«lo conducente a su eliminacién» y al establecimiento de «normas enca-
minadas a dotar de tierra a los campesinos y trabajadores rurales que
carezcan de ella, asi como a proveerlos de los medios necesarios para
hacerla producir» (art. 105), lo que se reguld, incluso antes de promul-
gase la Constitucidn, en la Ley de Reforma Agraria de 1960'%.

Ademds, y también en relacién con la propiedad privada, en
cuanto ésta implicara aprovechamiento de recursos naturales, la Cons-
titucién establecié el principio de que el Estado debia atender «a la
defensa y conservacién de los recursos naturales de su territorio», fue-
ran renovables o no renovables; y de que en todo caso, «la explotacién
de los mismos estard dirigida primordialmente al beneficio colectivo
de los venezolanos» (art. 106), lo que implicaba, en todo caso, una
limitacién adicional, derivada de la funcién social que la propiedad
privada debia cumplir.

Por tltimo, la Constitucién también garantizé los derechos sobre
obras cientificas, literarias y artisticas, invenciones, denominaciones,
marcas y lemas los cuales, sin embargo, sélo gozaban de «proteccién por
el tiempo y en las condiciones que sefala la Ley» (art. 100), previéndose
de nuevo, en todo caso, la garantia fundamental de la reserva legal.

Debe sefialarse, ademds, en relacién con la propiedad e incluso
en relacién con los derechos sobre bienes inmateriales, que la Cons-
titucion adicionalmente establecié dos garantias frente a su eventual
extincién por parte del Estado.

En primer lugar, regul6 la institucién de la expropiacién, la cual
podia ser declarada respecto de cualquier clase de bienes sélo «por cau-
sa de utilidad publica o de interés social, mediante sentencia firme y
pago de justa indemnizacién» (art. 101). En cuanto al previo pago de
la indemnizacidn, sin embargo, la propia Constitucién establecié la
posibilidad que mediante Ley, «en la expropiacién de inmuebles, con
fines de reforma agtaria o de ensanche y mejoramiento de poblaciones,
y en los casos que por graves razones de interés nacional determine la
Ley, podrd establecerse el diferimiento del pago por tiempo determi-

127 Véase en Gaceta Oficial N° 611 Extra de 19-3-60.
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nado o su cancelacién parcial mediante la emisién de bonos de acep-
tacién obligatoria, con garantia suficiente», (art. 101).

En segundo lugar, la Constitucién formulé la garantia general
respecto de que «no se decretardn ni ejecutardn confiscaciones» (art.
102), abriendo sin embargo, dos excepciones: las medidas que fue-
ran aceptadas por el derecho internacional y los casos en los cuales el
Congreso decretase «por acuerdo aprobado por la mayorfa absoluta
de sus miembros, la incautacién de todos o parte de los bienes» de
las personas responsables de actos de fuerza contra la vigencia de la
Constitucién y de los funcionarios de los gobiernos que se pudieran
organizar subsecuentemente, salvo que hubieran contribuido a resta-
blecer el imperio de la misma. La incautacién de bienes, en esos casos,
también podia ser decretada respecto de «quienes se hayan enriquecido
ilicitamente al amparo de la usurpacién». Dicha incautacién, en todo
caso, se regulé «para resarcir a la Republica de los perjuicios que se le
hayan causado» (art. 250).

Por dltimo, ademds de la regulacién de la libertad econémica
y del derecho de propiedad, en la Constitucidn se establecieron indi-
rectamente otros derechos econémicos como inherentes al sistema,
que pueden englobarse en un conjunto de derechos constitucionales
a la proteccion de la libertad econémica y de la iniciativa privada.
Por ejemplo, al establecerse imperativamente que «no se permitirdn
monopolios» (art. 97), de ello se deducian derechos de proteccién
econdmica contra las conductas monopélicas que pudieran afectar la
libertad econémica; y al establecerse la obligacién para el Legislador
de dictar normas «para impedir la usura, la indebida elevacién de los
precios y, en general, las maniobras abusivas encaminadas a obstruir
o restringir la libertad econémica» (art. 96), se deducian derechos
econdémicos, por ejemplo, a la proteccién de la competencia o con-
currencia.

E. Los principios de la intervencion del Estado en la economia

El modelo econémico que establecié la Constitucién, si bien se
fundamenté en la libertad econdémica y la iniciativa privada, prescribié
expresamente que ésta debfa fundamentarse en «principios de justicia
social que aseguren a todos una existencia digna y provechosa para la
colectividad» (art. 95). En consecuencia, el sistema no se concebia sin que
el Estado tuviera una intervencién decisiva con el objeto de garantizar,



110 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

conforme lo formuld el Predmbulo de la Constitucién, que se protegiera
y enalteciera el trabajo; se amparara la dignidad humana; se promoviera el
bienestar general y la seguridad social; se buscara lograr la participacién
equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segtin los principios de la
justicia social; se fomentara el desarrollo de la economfa al servicio del
hombre y se mantuviera la igualdad social y juridica, sin discriminacio-
nes derivadas de raza, sexo, credo o condicién social. En consecuencia,
como pieza esencial de la Constitucién econémica, ademds de los obje-
tivos sefialados que se asignaron al Estado, se le atribuyd expresamente
una serie de poderes de intervencién en la vida econémica.

En primer lugar, estaban los poderes de regulacién de la actividad
econémica (Estado Regulador) que, como se ha dicho, en todo caso, reque-
rfan como garantia una ley, siempre que se tratase de la imposicién de limi-
taciones a la libertad econémica y a la iniciativa privada. Asi, las limitaciones
a la libertad econémica «por razones de seguridad, de sanidad u otras
de interés social» (art. 96) sélo podian establecerse por Ley. Asimismo,
s6lo la ley podia establecer «<normas para impedir la usura, la indebida
elevacion de los precios y, en general, las maniobras abusivas encami-
nadas a obstruir o restringir la libertad econémica (art. 96); y sélo la
Ley podia establecer las regulaciones que permitieran al Estado «dictar
medidas para planificar, racionalizar y fomentar la produccién, y regu-
lar la circulacién, distribucién y consumo de la riqueza» (art. 98). En
el mismo sentido, en cuanto a la propiedad privada, sélo por Ley se
podian establecer las contribuciones, restricciones y obligaciones a que
debia someterse en virtud de su funcién social, con fines de utilidad
publica o de interés general (art. 99); y s6lo por Ley debia disponerse
lo conducente a la eliminacién del latifundio (art. 105).

En segundo lugar, estaban los poderes de planificacién y orde-
nacién de la actividad econémica (Estado planificador) como tarea
de ordenacién de la misma, mencionadas en el articulo 98 del texto
fundamental (planificar la produccién a fin de impulsar el desarrollo
econémico del pais) e indirectamente previstos en el articulo 191, que
exigfa al Presidente de la Republica, en su Mensaje Anual al Congreso,
la exposicién de los «lineamientos del plan de desarrollo econémico y
social de la Nacién», y en el articulo 229, que autorizé la sancién de una
ley con normas para «coordinar la inversién del situado constitucional
(es decir, la partida del presupuesto nacional destinada a distribuirse
entre los Estados miembros de la Federacién) con planes administrati-
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vos desarrollados por el Poder Nacional». Con la Enmienda Constitu-
cional N° 2 de 1983, la funcién planificadora del Estado se especificé
adicionalmente en la Constitucién econdmica, al prescribirse que «El
Ejecutivo Nacional en el transcurso del primer afio de cada periodo
constitucional presentard para su aprobacidn, a las Cdmaras Legislativas
en sesién conjunta, las lineas generales del plan de desarrollo econémico
y social de la Nacién» (art. 7), con lo cual no sélo el propio Ejecutivo
Nacional y la Administracién Puiblica debian estar vinculados al plan
aprobado, sino que las propias Cdmaras Legislativas debian sujetarse
al mismo, por ejemplo, al sancionar las leyes de Presupuesto y los cré-
ditos adicionales, en el periodo de ejecucién del plan.

En tercer lugar, estaban los poderes de control (Estado de con-
trol), por ejemplo, para proteger la propia libertad econémica en su
ejercicio reciproco por los sujetos de derecho y asegurar que se ajustase
a los principios de justicia social.

Siendo los limites de la libertad «el derecho de los demds y el
orden piiblico y social» (art. 43), el Estado tenia los poderes de control
para evitar que ellos se traspasasen. Por ello, la prohibicién constitu-
cional respecto a los monopolios, que «no se permitirdn», (art. 97) y la
potestad expresa para que la ley dicte «<normas para impedir la usura,
la indebida elevacién de los precios y, en general, las maniobras abu-
sivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econémica» (art.
96). Dentro de los poderes de control se destacaban, ademds, aquellos
que ejercia el Estado sobre determinadas actividades econémicas de
produccién, como la «industria bésica pesada» que aun cuando fuese
desarrollada por los particulares, conforme a la Constitucién, debfa
estar siempre bajo control del Estado (art. 97).

En cuarto lugar, estaban los poderes del Estado para reservarse
determinados servicios de interés ptiblico (Estado de servicios ptiblicos)
(art. 97), lo que implica siempre, una restriccién a la libertad econémica,
pues el que se declare una actividad determinada como servicio puiblico
no significa otra cosa que sustraerla de las actividades que pueden reali-
zar, libremente, los particulares. Esta reserva, por otra parte, comporta
siempre una obligacién de prestacién o prestacional que asume el Esta-
do, sea de manera exclusiva, con exclusién de toda actividad privada, sea
con participacién de la iniciativa privada, en algunos casos, mediante
el régimen de concesiones. En este caso, la Constitucidn establecié que
«s6lo podrin otorgarse, en conformidad con la ley, concesiones con
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cardcter de exclusividad, y por tiempo limitado, para el establecimiento
y la explotacién de obras y servicios de interés publico» (art. 97).

En quinto lugar, estaban los poderes del Estado de participar
directamente en la actividad, econémica, como empresario en cual-
quier tipo de actividades industriales, comerciales y de servicio {Estado
Empresario), establecidos en forma tal, sin limitacién de ningtin tipo,
de manera que no habia visos algunos de subsidiaridad. Por tanto, el
Estado no tenia limites constitucionales expresos para participar en
la actividad econémica y ser propietario de medios de produccién,
salvo, por supuesto, los que derivaban de la misma formulacién del
modelo econémico que impedia una estatizacién total de la economia
y la eliminacién de la iniciativa privada. Por tanto, en un régimen de
economfa mixta y dentro de los mismos marcos de la Constitucién
econdmica, es decir, fundamentada en principios de justicia social que
asegurasen a todos una existencia digna y provechosa para la colectivi-
dad, el Estado podia desarrollar una actividad empresarial en concu-
rrencia con las actividades econémicas privadas, con poderes, incluso,
para reservarse determinadas industrias y explotaciones.

En esta materia, la Constitucién, en primer lugar, establecié la
reserva para el Estado de poseer y usar armas de guerra, de manera que
«todas las que existan o se introduzcan en el pafs pasardn a ser propie-
dad de la Republica, sin indemnizacién ni proceso» (art. 133).

Ademds, en segundo lugar, el articulo 97 de la Constitucién
establecié que «el Estado podrd reservarse determinadas industrias,
explotaciones o servicios de interés piblico por razones de conveniencia
nacional», de lo que resultd, en primer lugar, una cldusula habilitatoria
para que el Estado pudiera reservarse actividades econémicas, en cuyo
caso, quedarfan excluidas del 4mbito de la libre iniciativa privada; y
en segundo lugar, una cldusula limitativa, en cuanto que sélo podia
incidir en «determinadas» industrias, explotaciones o servicios, es decir,
la posibilidad constitucional de reserva de actividades econémicas al
Estado no podia conducir a una estatizacién general de la economia.

La reserva del Estado de actividades econémicas, hemos dicho,
implicaba que un sector de actividad econémica (de industrias, explo-
taciones o servicios de interés publico) quedaba excluido de la libre ini-
ciativa privada, correspondiendo al Estado su realizacién, e implicando,
una vez dictada la reserva, por Ley, que los particulares que realizaban
actividades econémicas en las dreas reservadas debian cesar en ello.
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Este poder de reserva fue usado expresamente en cuatro ocasiones
hasta 1999, durante la vigencia de la Constitucién de 1961: la reserva del
mercado interno de los hidrocarburos (1973), la reserva de la industria del
gas natural (1972), la reserva de la industria del mineral de hierro (1975)
y la reserva de la industria y el comercio de los hidrocarburos (1975). En
estos cuatro casos, la reserva fue total, excluyéndose la posibilidad de rea-
lizacién de dichas actividades por los particulares, salvo a través de meca-
nismos de asociacién con el Estado. Es de advertir, ademds, que la reserva,
en s{ misma, no implicaba pago de indemnizacién alguna a los particu-
lares que realizaban la actividad concreta y debian cesar, salvo cuando el
Estado, ademds de formular la reserva, decidiese asumir y apropiarse de los
bienes que los particulares tenfan afectados a la actividad, en cuyo caso
debia expropiarlos conforme a lo establecido en el articulo 101 del Texto
Fundamental, es decir, mediante sentencia firme y pago de justa indem-
nizacién. En consecuencia, la reserva de actividades econémicas por ley y
la expropiacién de los bienes de particulares que estaban afectos a la acti-
vidad, como medidas conjuntas, conformaron en Venezuela la figura de
la nacionalizacién, que se aplicd, entre otras, en materia de la industria
petrolera en 1975, por supuesto, sélo respecto de esta industria, pues el
subsuelo (el petréleo) siempre ha sido del dominio publico del Estado.

Pero la participacién del Estado en actividades empresariales, por
supuesto, podia realizarse también en concurrencia con los particulares,
estableciéndose en la Constitucién que una Ley debifa determinar «lo
concerniente a las industrias promovidas y dirigidas por el Estado; (art.
97) y que «los intereses del Estado en corporaciones o entidades de cual-
quier naturaleza», y por supuesto de cardcter econémico «estardn sujetos
al control del Congreso, en la forma que la Ley establezca» (art. 230).

Por iltimo, en el marco de los poderes de intervencién del Esta-
do en la economia, se deben mencionar los cldsicos poderes de fomen-
to (Estado de fomento) que derivaban expresamente de la obligacién
impuesta al Estado de «proteger la iniciativa privada» con la atribucién
en el articulo 98 de, entre otras potestades, la de dictar medidas para
«fomentar la produccidn, a fin de impulsar el desarrollo econédmico
del pais». Por supuesto, también derivaban los poderes de fomento del
objetivo general que se le definié al Estado en la Constitucién, de «pro-
mover el desarrollo econémico y la diversificacién de produccién, con el
fin de crear nuevas fuentes de riqueza; aumentar el nivel de ingresos de
la poblacién y fortalecer la soberania econdmica del pafs» (art. 96).
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Conforme a todo este esquema de economfa mixta, durante la
vigencia de la Constitucion de 1961 y con base en la riqueza petrolera,
puede decirse que el dmbito del sector publico respecto del sector priva-
do dependié de la politica econémica y social concreta del gobierno'®
conforme al objetivo de buscar el desarrollo econémico y social del
pais. Por ello, las decisiones del Estado de asumir y desarrollar directa-
mente la industria petrolera y petroquimica, la industria siderurgica, la
industria del gas natural, la comercializaciéon de los productos deriva-
dos del petréleo, para sélo hacer referencia a aquellas actividades que
no constituyen un servicio publico en sentido estricto, ello no lo hizo
con el solo criterio especulativo o de obtencién de un beneficio econé-
mico'?, como seria el principal criterio de las actividades desarrolladas
por el sector privado, sino bdsicamente como mecanismo para asegurar
la soberania econémica del pais, promover su desarrollo econémico y
social y elevar el nivel de vida de la poblacién a través de mecanismos
de redistribucién de la riqueza. Los mismos fines también condujeron
al propio Estado, en los tiltimos afios del siglo pasado, a promover el
desarrollo del sector privado, liberalizando la economia y privatizando
empresas, cuando la crisis econémica derivada del peso de la deuda
externa y la disminucién del ingreso petrolero asi lo aconsejaron.

2. La influencia del petréleo y la participacion estatal
en la industria petrolera

Ahora bien, plantearse la situacién y potestad interventora del
Estado en un sistema de economia mixta como el de Venezuela hasta

128 Véase sentencia de la antigua Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Adminiscrativa de
5-10-70 en Gaceta Oficial, N° 1.447, extraordinatio de 15-12-70, p. 11. Véase ademds en Allan R.
Brewer-Carfas, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrarivo,
Tomo I (E! ordenamiento constitucional y funcional del Estado), Caracas, 1975, pp. 133 y ss.

129 Tal como lo ha apreciado la Corte Suprema: «... no son idénticos los motivos que determinan la
accién estatal y la de los particulares en los campos que respectivamente le sean asignados: la satisfaccién
de las necesidades colectivas constituye uno de los fines del Estado y no la ocasién o el medio de obrener
una ganancia, ni aun en el caso de que los usuarios estén obligados a pagar una retribucién para el servicio
que se les preste. En cambio, es la especulacién entendida en el sentido de obtener un beneficio licito en
el gjercicio de una actividad lucrativa, la que impulsa generalmente a los particulares a encargarse de la
gestion de servicios de urilidad publica. Por tanto, lo que es para los particulares un simple negocio, puede
significar para el Estado, en la generalidad de los casos, el cumplimiento de un deber insoslayable». Véase
sentencia de la CS) en SPA de 5-10-70 en Gaceta Oficial N° 1.447 extraordinaria, de 15-12-70, p. 11.
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1999, exige hacer una referencia a una de las causas fundamentales de
la transformacién de Venezuela en las dltimas décadas y quizds uno
de los motivos que provocaron la institucionalizacién del sistema de
economfa mixta: el petréleo y su explotacién y control.

Es claro, en este sentido, que asi como no pueden compren-
derse bien los rasgos fundamentales de la transformacién del pafs
sin la referencia a las vicisitudes del auge petrolero’®, en la misma
forma, no podrfa calibrarse adecuadamente el papel que el Estado
juega en la economia venezolana, sin una referencia al proceso de
control, venezolanizacién y nacionalizacién paulatina de la indus-
tria petrolera.

En tal sentido, puede decirse que la historia politico-econémica
de Venezuela a partir de los afios treinta hasta la década de los sesenta
del siglo pasado, es realmente la historia de la lucha entre los intere-
ses del pais y los de las empresas petroleras extranjeras y, por tanto, la
historia de la progresiva intervencién y control del Estado sobre dicha
industria. Con motivo de los resultados econémicos de la explotacién
petrolera, se tuvo conciencia de que el problema econémico de Vene-
zuela, a diferencia del de otros paises latinoamericanos, realmente no
era iniciar un crecimiento econémico, SIiNo mantener ese crecimiento
a una tasa elevada®'; pero logrando, paralelamente, por una parte, la
disminucién de la dependencia econémica mediante la obtencién de
una mayor participacién en los beneficios, en la diversificacién y en la
operacién de la industria petrolera; y por la otra, la reduccién de la depen-
dencia de la exportacién de un solo producto, mediante la diversificaciéon
de la produccidn, el control y venezolanizacién de las inversiones extran-
jeras; todo ello (desarrollo econémico) para la realizacién del desarrollo
social y la ordenacién del territorio.

En cuanto a la mayor participacién en los beneficios de la indus-
tria petrolera, y después de finalizar la dictadura de Gémez (1935),
las décadas siguientes fueron testigos de la realizacién de esfuerzos
crecientes en tal sentido. En efecto, es necesario tener en cuenta

que habiendo sido el petréleo y el subsuelo propiedad del Estado

130 Véase D. E. Blank, Politics in Venezuela, 1973, pp. 31 y ss. y 273.

131 La verdadera tasa de crecimiento de Venezuela en el periodo de la postguerra fue una de las
mis elevadas del mundo. Su PTB per cdpita en 1975 era mds de seis veces el de Asia y Africa y cerca
de tres veces el de la América Latina, Véase M. E Hassan, Crecimiento Econdmico y Problemas de
Empleo en Venezuela, Caracas, 1973, p. 7.
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y la explotacién de hidrocarburos realizada bdsicamente a través de
concesiones, los beneficios de esta industria fundamental revirtieron
al pais a través de tres renglones de gastos: en primer lugar, los gas-
tos destinados a cubrir los costos corrientes, tales como compras de
materiales y pago de sueldos y salarios; en segundo lugar, los gastos
destinados a cubrir los impuestos a la industria; y en tercer lugar,
los gastos destinados a nuevas inversiones y al pago de las concesio-
nes'?2. Entre estos renglones, es evidente que el segundo fue la fuente
mds importante a través de la cual fluyeron recursos a la economia
nacional, y en este campo pudo observarse una creciente participa-
cién del Estado en los beneficios de la industria, lo cual convirtié a
Venezuela en la nacién pionera de esta lucha entre los paises expor-
tadores de petréleo’™.

En efecto, a partir de la aprobacién de la Ley de Hidrocarbu-
ros de 1943'*, se inicié un proceso de ampliacién de los poderes del
gobierno en relacién con la industria petrolera, los cuales, antes de esa
fecha, eran casi inexistentes. El paso mds significativo en esta materia
ocurtié en 1945, cuando la Junta Revolucionaria de Gobierno que
presidia Rémulo Betancourt, mediante el Decreto N° 112 del 31
de diciembre, establecié un impuesto extraordinario y adicional para
gravar el exceso de utilidades de las empresas petroleras, y en 1946,
cuando la Asamblea Nacional Constituyente elevé el impuesto com-
plementario que gravaba la industria petrolera, previsto en la Ley de
Impuesto sobre la Renta en 1942.

A pesar de que la tesis del gobierno en este campo era que «en
ningln caso las empresas petroleras llegaran a recibir una participa-
cién en las ganancias anuales, superiores a las entradas que percibiera
el Estado», en realidad, la denominada férmula del 50/50 en la distri-
bucién de los beneficios de la industria entre el gobierno y las empresas
petroleras sélo fue posteriormente establecida en forma expresa en la

132 Véase M. E Hassan, idem, pp. 15 y ss. Por supuesto que el renglén que mds ha contribuido al
crecimiento econémico de Venezuela ha sido el segundo. Véase Armando Cérdova y Hector Silva
Michelena, Aspectos Tedricos del Subdesarrollo, Caracas, 1967, p. 140.

133 No hay que olvidar que Venezuela fue la promotora de la Organizacién de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP) en 1960. Véase Eduardo Acosta Hermoso, Andlisis histdrico de la OPEP, Mérida,
1969; Mustafd el Sayed, L'Organisation des pays exportateurs de pétrole, Paris, 1967; y Luis Vallenilla,
Auge, Declinacidn y Porvenir del Petrdleo Venezolano, Caracas, 1973.

134 Véase las referencias a las vicisitudes de dicha Ley, en Isafas Medina Angarita, Cuatro Afios de
Democracia, Caracas, 1964, pp. 77 y ss.; y Luis Vallenilla, idem, pp. 150 y ss.
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modificacién de la Ley de Impuesto sobre la Renta aprobada por el
Congreso de 1948, doce dfas antes de que se produjera el golpe mili-
tar que derrocé al Presidente Rémulo Gallegos'®.

Ahora bien, precisamente en este afio 1948, se produjo un impor-
tante cambio en la situacién de la demanda energética mundial, pues
los Estados Unidos, en relacién con sus requerimientos energéticos,
pasé a convertirse en pafs importador de petréleo y, por ello, pasé a
depender progresivamente de fuentes energéticas de otros pafses'.
Se comprende, por ello, la politica norteamericana evidenciada en esa
misma época por controlar y asegurar las fuentes productoras de petré-
leo para cubrir las exigencias de su consumo interno, lo cual resulté
claro de la politica que se siguié en el Medio Oriente y en Venezue-
la. Cualquier manifestacién nacionalista de estos paises que pudiera
comprometer los suministros de petréleo, fue entonces extinguida, y
basta sefialar como ejemplo, para darse cuenta de ello, el bloqueo a
los intentos nacionalistas de Mossadegh, en Irdn'” y la complacencia
norteamericana respecto al golpe militar de Venezuela. La benevolencia de
la dictadura militar de Pérez Jiménez no sélo estaba asegurada, sino
que se manifesté generosamente en 1956 y 1957 con el otorgamien-
to de nuevas concesiones a las empresas petroleras, en una extensién

135 Vdéase las referencias en R. Betancourt, Venezuels, Polftica y Petrdles, México, 1956, pp. 243
y 246; y en Luis Vallenilla, /dem, pp. 166 y ss. y 205 y ss. Es de destacar que esta medida que elevé
la participacién del Estado en los beneficios de la industria petrolera al 50 por ciento, ha sido
considerada como el inicio de una larga lucha de los pafses productores y exportadores de petréleo
en el mundo, y que posteriormente ¢n la década de los cincuenta comenz6 a ser imitada por los
paises drabes. Véase Jean Jacques Berreby, «Les Conflicts Pétroliers Contemporains», Revue Francaise
de Science Politique, Vol, XXII; N° 6, 1972, pp. 1.193 y ss.; Denis Bauchard, Le Jeuw Mondial des
Pérroliers, Parls, 1970, p. 63.

136 Véase Taki Rifai, <La Crise Pétroliere (1970-197 1)», Revue Francaise de Science Politique, Vol.
XXII, Ne 6, 1972, pp. 1.214, 1.216 y 1.220.

137 Véase Jean-Jacques Berreby, #dem, p. 1.194. Es de destacar a modo de ejemplo que en 1973, el
Presidente Nixon se refiri6 claramente a lo sucedido en 1951 en Irdn y a la actitud norteamericana,
al amenazar nuevamente a los paises drabes, y particularmente a Libia y Arabia Saudita, en relacién
con cualquier decisién que pudiera comprometer el suministro de petréleo a Estados Unidos: «O#/
without a market —dijo Nixon— as Mr. Mossadegh learned many, many years ago, doesn't do a country
much good. The innevitable result (de las presiones drabes) is that they will loose their market, and
other sources will be developeds. Véase el texto en Times (European Edition), September 17, 1978,
p. 18. Sobre la nacionalizacién petrolera en Irdn véase G. Neveu, «La Nationalisation de I'industrie
Petrolitre en Iran» en H. Puget (ed.), Les Nationalisations en France et a [Erranger, Vol. 11, Paris,
1958, pp. 301 y ss.
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considerable en relacién con todas las existentes para ese momento'?
Fueron las dltimas concesiones que se otorgaron en el pais.

Con posterioridad a 1958, durante todo el periodo democrdtico,
y siguiendo la orientacién politica definida en el trienio 1945-1948, se
siguié la politica de «<no mds concesiones», pero no se formularon alter-
nativas de contratacién o de explotacién directa, para que se pudiera
asegurar el desarrollo eficaz de la industria. En efecto, la Corporacién
Venezolana del Petréleo, Instituto Auténomo que se configuraba como
la empresa estatal para la participacién publica en la industria, no tuvo el
soporte necesario ni fue destinataria de concesiones. Sélo fue después de
que la reforma de la ley en 1967 establecié la modalidad de contratacién
denominada de «Contratos de Servicios» y de que las Bases de éstos se
aprobaron en 1969, suscribiéndose los primeros en 1970, cuando puede
decirse que comenzd la participacién de la CVP en la industria petrolera.
Antes, sin embargo, con motivo del Decreto n°® 187, de 3 de noviembre
de 1964, se habia reservado a la CVP una parte del mercado interno de
la gasolina, estableciéndose una obligacién para las concesionarias de
ceder a la misma hasta el 33 % del consumo interno.

La reforma de la ley en 1967, en todo caso, tuvo por objeto estable-
cer claramente las modalidades de explotacién directa, tanto por el Ejecu-
tivo Nacional como por entes descentralizados (Institutos Auténomos y
Empresas del Estado) de los hidrocarburos, estableciéndose en esos casos
un régimen distinto a las concesiones, que fue el de las Asignaciones, que
podian explotarse a través de convenios o «contratos de servicion.

Ahora bien, en relacién con el mencionado proceso de obtencién
de una mayor participacién en los beneficios de la industria petrolera, que se
habfa iniciado entre 1943 y 1948 y que se vio interrumpido durante diez
afos (1948-1958), debe destacarse una nueva reforma de la Ley de Impues-
to sobre la Renta, decretada esta vez en 1958 por la Junta de Gobierno
que asumi6 el poder a la caida de la dictadura de Pérez Jiménez, elevando
la participacién del gobierno al 60 por ciento, aproximadamente, de los
beneficios de la industria petrolera y de la industria del hierro™”. Poste-
riormente, en 1970, durante el gobierno del Presidente Rafael Caldera, al

-

138 M. E Hassan, idem, p. 23, sefiala que la extensién de estas concesiones fue casi igual a la otorgada
con anterioridad, lo cual evidentemente no es exacto. Véase Luis Vallenilla, {dem, p. 219.

139 Véase la Ley de Impuesto sobre la Renta dictada por Decreto-Ley de 19 de diciembre de 1958,
Gaceta Oficial N° 577 Extraordinario, de la misma fecha. Véanse las referencias a dicha reforma, en

Luis Vallenilla, /dem, pp. 257 y ss.
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sancionarse una nueva reforma de la Ley de Impuesto sobre la Renta, que
elimind los antiguos impuestos a la industria, se establecié un impuesto
tinico del 60 por ciento sobre los beneficios de las empresas petroleras y
mineras, lo cual elevé la participacién total del Estado, en 1972, hasta
alrededor del 87 por ciento de los beneficios de las empresas petroleras.

En 1974, en una reforma de la misma Ley, el Presidente Carlos
Andrés Pérez elevé el impuesto tinico que gravaba el enriquecimiento
neto anual de las empresas petroleras al 63 y medio por ciento, y en
1975, otra reforma lo elevé al 72 por ciento, con lo que el Estado en
dicho afio tenfa una participacién en las utilidades del negocio petro-
lero préxima al 98 por ciento'.

- Paralelamente a estas medidas impositivas, el Estado adopté, en la
misma reforma de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1970, medidas
de enorme importancia tendientes a contrarrestar, a los efectos fiscales,
el deterioro de los precios de exportacién del petréleo'!, provocado por
la politica de Estados Unidos sobre sus propios precios de produccién, lo
que en deftnitiva incidfa sobre la determinacién, en Venezuela, de la
base imponible y sobre el ingreso fiscal por concepto petrolero'*. En esta

140 Véanse las reformas parciales de la Ley de Impuesto sobre fa Renta de 1970, 1974 y1975 en Gaceta
Oficial N° 1.448, Ext. de 18-1-70, N° 1.702 Ext. de 31-10-14, y el N° 1.720 Ext. 25-1-75. El art. 58
de la Ley quedd redactado asf: «El enriquecimiento global neto anual de toda persona o comunidad
determinado de acuerdo con las normas establecidas en el Titulo III de la presente Ley (empresas mineras
o de hidrocarburos) se gravard con una rasa del setenta y dos por ciento (72%). En cuanto al porcentaje
fiscal de la participacién en los beneficios de la industria, Viéase Rafael Caldera, Habla el Presidente, Vol.
1V, Caracas, 1973, pp. 564 y 569. En 1973 se establecia este beneficio en el 89 por ciento (89%). Véase
Cordiplan, Notas para la evaluacidn de la Obra el Gobierno (1969-1973), Caracas, 1973, p. 16. Por su
parte, M. E Hassan, fdem, p. 24 establece este porcentaje en el setenta y cinco por ciento {(75%).

141 Conforme al articulo 41 de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 18 de diciembre de 1970,
«el Ejecutivo Nacional fijard por petfodos sucesivos hasta de tres afios cada uno, los valores de los
articulos o mercancias exportados en el puerto venezolano de embarque. Cuando el monto resultante
de la aplicacién de los valores fijados por el Ejecutivo Nacional exceda de los ingresos por ventas
de exportacién declarados por el contribuyente, se efectuard un pago complementario de impuesto
sobre la diferencia». Véase en Gaceta Oficial N° 1.448; Extraordinario, de 18 de diciembre de 1970.
Véase los comentarios de Luis Vallenilla, f4em, pp. 502 y ss.

142 Véase Taki Rafai, #dem, pp. 1.216 y ss. En este sentido, C. Julien sefiala que entre 1965 y 1970,
el precio del barril del petréleo importado por Estados Unidos desde Venezuela disminufa de 2,47 a
2,30 ddlares. Véase LEmpire Americain, Paris, 1962, p. 6. Es de destacar, por ello, que en la reforma
ala Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966 se iniciaron los esfuerzos por la determinacién justa de
los precios de exportacién del petrdleo a los efectos fiscales, pero mediante la figura de los «convenios
de precios» celebrados entre el gobierno y las empresas petroleras, posteriormente abandonada. En
1993, por ley especial se eliminaron los valores de exportacién para la determinacién de la renta.
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forma, desde 1971, el Ejecutivo Nacional fij6 unilateralmente los valores
de exportacién del petrdleo, con lo que las empresas petroleras debieron
pagar un impuesto adicional sobre la diferencia entre los ingresos por
ventas de exportacién por ellas declaradas a efectos fiscales y los valores
fijados por el Ejecutivo Nacional'*.

Las medidas adoptadas a partir de los afios sesenta, sin embar-
go, no se redujeron a la obtencién de una mayor participacién en los
beneficios de la industria petrolera, sino a lograr una mayor partici-
pacién en la industria. En este sentido, la politica conservacionista
del petréleo, que condujo al no otorgamiento de nuevas concesiones
durante el gobierno del partido Accién Democrética en los afios 1945-
1948'*, aun cuando, como se dijo, se suspendié durante el gobierno
de Pérez Jiménez, se continud a partir de 1958. Como complemento de
esta politica, en 1960 se cred la Corporacién Venezolana de Petréleo
como empresa estatal'®, la cual puede decirse que fue sélo a partir de
la reforma de la Ley de Hidrocarburos de 1967', reguladora de la
figura de los contratos de servicio como sustitutiva de las concesiones,

cuando inicié una participacién operativa en las actividades de explo-

racién y explotacién de hidrocarburos'¥’.

143 En pago ala facultad atribuida al Ejecutivo Nacional, los Ministerios de Minas ¢ Hidrocarburos
y de Hacienda establecieron los valores de exportacién de los crudos y de los derivados de hidro-
carburos. Véase el Informe anexo a Rafael Caldera, IV Mensaje del Presidente al Congreso, p. 183.
En esta forma, por ejemplo, en enero de 1973 se establecié un valor promedio de exportacién del
petréleo de 3,14 délares por barril, y en julio de1973 se elevé a 3,75 délares por barril. (Véase la
informacién en £l Nacional, Caracas, 28 de julio de 1973). Posteriormente, en noviembre de 1973,
luego de la crisis producida por la cuarta guerra en el Medio Oriente, se elevo el valor promedio
de exportacién a 7,24 délares por barril, y en noviembre del mismo afio se elevé a 7,74 délares por
bartil. Para enero de 1974 dicho valor promedio se estableci6 en 14,08 délares por barril (Véase Ef
Nacional, Caracas, 29 de diciembre de 1973). Diez afios después, en abril de 1984, el valor promedio
se establecié en 24,40 délares por barril (Véase Ef Nacional, Caracas, 20-5-84)

144 Véase R. Betancourt, idem, pp. 233 v ss.

145 Véase el Decrero-Ley Ne 260 de la Corporacién Venezolana del Petréleo de 19 de abril de
1960, Gaceta Oficial N© 26.234 de abril de 1960. Véase las referencias a la denominada «Era de
Pérez Alfonzon, en Luis Vallenilla, idem, pp. 255 y ss.

146 Véase las referencias a dicha Ley, en Luis Vallenilla, /dem, pp. 832 y ss.

147 En 1973 el promedio diario de produccién de petréleo de la CVP (100.000 barriles diarios)
quinruplicaba ¢l correspondiente a 1968, Véase Cordiplan, Notas para la Evaluacion de la Obra de
Gobierno (1969-1979), p. 19. En 1972, las urilidades neras de dicha empresa fueron de 56 millones
de bolivares, y en 1973 se estimaban en 80 millones de bolivares. Véase Ef Nacioral, Caracas, 8 de
septiembre de 1978, p. C-4.
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Por otra parte, es de destacar que las concesiones de explota-
cién de hidrocarburos otorgadas con anterioridad a la Ley de 1943,
conforme a sus disposiciones, debfan comenzar a revertir al Estado
sin compensacién, en 1983, pues la duracién de las mismas se habia
fijado en cuarenta afios a partir de dicha fecha'*®. Para garantizar que
dicha reversién se produjera en forma tal que asegurara al Estado la
posibilidad de la continuacién de la explotacién, en 1971 se dicté la Ley
sobre bienes afectos a reversién en las concesiones de hidrocarburos'®,
la cual aument6 el control del Estado sobre las operaciones de todos
los bienes de las empresas afectos a las concesiones.

Debe sefialarse, ademds, que las medidas nacionalistas en el campo
de los hidrocarburos y sus derivados, tendientes a lograr una mayor par-
ticipacién directa del Estado en las actividades petroleras y sus derivados,
también se manifestaron en la década de los sesenta, con la creacién del
Instituto Venezolano de Petroquimica'™, cuyas actividades comenzaron
a desarrollarse promisoriamente en los primeros afios de la década de los
setenta’'. En todo caso, es de destacar que estas medidas adquirieron impor-
tancia considerable en el gobierno del Presidente Caldera, al aprobarse,
en 1972, la Ley que reserva al Estado la industria del gas natural’*? y, en
1973, la Ley que reserva al Estado la explotacién del mercado interno de
los productos derivados del petréleo', que permitieron a la Corporacién
Venezolana del Petréleo la explotacién monopolistica del gas natural y la
comercializacién de la gasolina y demds derivados del petrdleo™”.

Ademds, en previsién del comienzo del vencimiento de las conce-
siones petroleras en 1983, en 1971 se dictdé también la Ley sobre Bienes
Afectos a Reversion en las concesiones de Hidrocarburos, tendiente

148 Véase art. 29 de la Ley de Hidrocarburos de 1948. Véanse los comentarios de Luis Vallenilla,
idem, p. 1566.

149 La Ley fue aprobada en 30 de julio de 1971. Véase Gaceta Oficial N° 29.577 del 6 de agosto
de 1971.

150 El IVP fue creado por Decreto-Ley N° 367 de 29 de junio de 1956. Véase en Gaceta Oficial
Ne 25.091 de 30 de junio de 1956.

151 Desde la fundacién del IVP hasta 1968 la inversién en la industria petroquimica fue de 577
millones de bolfvares, mientras que de 1969 a 1972 fue de 1.350 millones de bolfvares. Véase Cordiplan,
Notas para la evaluacion de la Obra de Gobierno (1969-1973), p. 28.

152 Véase la Ley en Gaceta Oficial N°© 29.594 de 26 de agosto de 1971.

153 Véase la Ley en Gaceta Oficial N° 1.591. Extraordinaria, de 22 de junio de 1973.

154 La participacién de las ventas de la CVP en el mercado interno de hidrocarburos habfa pasado
del 19 por ciento en 1968 al 35 por ciento en 1973. Véase Cordiplan, Notas para la evaluacidn de
la Obra de Gobierno (1969-1973), p. 20.
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a asegurar el funcionamiento adecuado de la industria al producirse
tal acontecimiento.

3. La nacionalizaciéon de la industria petrolera en 1975

A. La Ley Orgdnica que reserva al Estado la Industria y el Comer-
cio de los Hidrocarburos

Sin embargo, fue en 1975 cuando, mediante Ley Orgdnica de
Nacionalizacién del 29 de agosto'®, el Estado se reservd por razones
de conveniencia nacional

«todo lo relativo a la exploracién del territorio nacional en busca del pe-
rdleo, asfalto y demds hidrocarburos; a la explotacién de yacimientos
de los mismos; a la manufactura o refinacién, transporte por vias espe-
ciales y almacenamiento; al comercio interior y exterior de las sustan-
cias explotadas y refinadas, y a las obras que su manejo requiera»**.

En esta forma, de acuerdo con lo previsto en el articulo 97 de la
Constitucion, se establecié un monopolio de derecho a favor de la Nacién
sobre la industria petrolera, que debfa manejarse por medio de entes de
propiedad de la Republica (art. 5). La consecuencia de la Ley de Reser-
va fue la extincién de las concesiones de hidrocarburos y la obligacién
impuesta a las empresas privadas que operaban la industria de transferir
al Estado la propiedad de las mismas, para lo cual se establecieron normas
especiales relativas al procedimiento expropiatorio (art. 13 y ss.).

La Ley no establecié normas particulares relativas a la organizacién
de la Administracién Petrolera Nacional, habilitando al Poder Ejecuti-
vo para organizarla de acuerdo con las siguientes bases: la creacién de
las empresas que juzgase necesarias para el desarrollo regular y eficiente
de las actividades reservadas, con las formas juridicas que considerara
conveniente; y la atribucién a una de las empresas de las funciones de
coordinacién, supervisién y control de las actividades de las demds,
pudiendo asignarle la propiedad de las acciones de cualesquiera de esas
empresas. Se cred asi la empresa Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA),
de la cual pasaron a depender las empresas filiales que se formaron con

155 Gaceta Oficial N° 1.769, Extra de 29 de agosto de 1975,

156 Articulo 1. Véase R. Duque Corredor, El derecho de la nacionalizacion petrolera, 1978; y ademds,
Instituto de Derecho Publico, Archive de Derecho Piiblico y Ciencias de la Administracion, Vol. 111
El Régimen Juridico de las Nacionalizacignes en Venezuela, 2 Tomos, Caracas, 1981.
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las antiguas concesionarias'”’. En esta forma, después de mds de cincuen-
ta afios de explotacion petrolera mediante el sistema de concesiones, a
partir de 1975 el Estado venezolano comenzé la dificil tarea de dejar
su posicién de rentista y asumir la de empresario en una industria por
demds compleja. A partir de 1985, en todo caso, consolidada la indus-
tria petrolera nacionalizada, Petréleos de Venezuela S.A. (PDVSA), era
considerada como la empresa lider en América Latina'>®.

En el proceso politico-econémico constitucional venezolano,
sin duda, la nacionalizacién de la industria petrolera realizada en 1975
tuvo una importancia fundamental, al utilizarse para ello la posibili-
dad que tenia el Estado, conforme al articulo 97 de la Constitucién de
1961, de reservarse determinadas actividades econémicas. En efecto, si
entendemos por nacionalizacién «la transformacién de empresas pri-
vadas en empresas del Estado» con el objeto de «sustraer los medios
de produccién y distribucién de riquezas de la propiedad privada para
ponerlos en manos de la Nacién o de aquellos 6rganos que representan

los intereses colectivos de la misma»'®?; o en otros términos,

«el acto gubernativo de alto nivel, destinado a un mejor manejo de la
economia nacional o a su reestructuracién, por el cual: la propiedad
privada sobre empresas de importancia es transformada de manera
general, e impersonal en propiedad colectiva y queda en el dominio

del Estado a fin de que éste continiie la explotacién de ellas son las

exigencias del interés general»'®.

es indudable que la nacionalizacién de la industria petrolera en
Venezuela fue un auténtico proceso de nacionalizacién.

157 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «Aspectos Organizativos de la Industria Petrolera Nacional
en Venezuelar en Archive de Derecho Piblico de Ciencias de la Administracién, IDP-UCV, Vol. 111,
Tomo 1 (1972-1979), Caracas, 1981, pp. 407-492.

158 Véase la informacion en El Universal, Caracas, 13-12-81, p. 1-13; £l Universal, Caracas, 15-
10-82, p. 1-14; El Nacional, Caracas; 13-12-82, p. D-5; El Diario de Caracas, Catacas, 9-12-84, p.
28; y El Nacional, Caracas, 14-2-85, p. A-L

159 Véase Allan R Brewer-Carfas, «Aspectos Organizativos de la Industria Petrolera Nacionalizada,
en Marcos Kaplan (coordinador), Pesrdleo y Desarrollo en México y Venezuela, UNAM, México,
1981, pp. 333 y ss.

160 Ledn Julliot de la Morandizre: «Prélogo» a Konstantin Katzarov, Téorfa de la Nacionalizacién,
p- 5, México, 1963; y Eduardo Novoa Monreal, Nacionalizacidn y recuperacion de recursos naturales
ante la Ley Internacional, p. 50, México, 1974.
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El Estado venezolano, mediante la citada Ley Orgdnica que Reser-
va al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos, del 29 de
agosto de 1975, indudablemente nacionalizé esta industria, transforman-
do, de manera general en el sector, la propiedad privada de las empresas
petroleras en propiedad publica, mediante la reserva que hizo de esa
industria y comercio de los hidrocarburos. En esta forma, adquiriéndose
la propiedad de dichas empresas, se reestructuré la economia nacional.

Al dia siguiente de la promulgacién de la Ley de Nacionaliza-
cién, el Presidente de la Repiblica dictd el decreto N° 1.123, del 30
de agosto de 1975'%!, mediante el cual se cred la empresa Petréleos de
Venezuela S.A. (PDVSA), como «una empresa estatal, bajo la forma
de Sociedad Anénima, que cumplird y ejecutard la politica que dicte
en materia de hidrocarburos, el Ejecutivo Nacional, por érgano del
Ministerio de Minas e Hidrocarburos, en las actividades que le sean
encomendadas», dictdndose, ademds, sus estatutos (arts. 1y 2). La
motivacién central de la creacién de PDVSA fue la consideracién de
que era «de prioritaria necesidad proceder a la constitucidn e integra-
cién de las empresas estatales que tendrdn a su cargo la continuacién
y desarrollo de la actividad petrolera reservada al Estado». La empresa
se creé con un capital de dos mil quinientos millones de bolivares (Bs.
2.500.000.000,0), representado en cien (100) acciones de la exclusi-
va propiedad de la Repiiblica de Venezuela, como tnica accionista'®?
y los estatutos sociales de la misma fueron registrados en el Registro
Mercantil respectivo el dia 15 de septiembre de 1975'.

La Ley de Reserva establecié un periodo de transicién de cuatro
meses, para hacer efectiva la nacionalizacién, el cual se extendié hasta
el 31 de diciembre de 1975, oportunidad en la cual se hizo efectiva la
extincién de las concesiones de hidrocarburos que habian sido otorga-
das por el Ejecutivo Nacional (art. 44) y a través de las cuales durante
mds de sesenta afios se habfa efectuado la explotacién petrolera en el
pafs. Durante esos cuatro meses, se negocié con las empresas petro-

161 Véase en Gaceta Oficial Ne 1,770, Exira de 30 de agosto de 1975. El decreto de creacidn de la empresa
ha sido modificado por Decreto N° 250, del 23-8-1979, en Gaceta Oficial N© 31.810 def 30-8-1979.
162 Cldusulas 4, 5 y 6. El capital, integramente suscrito, se pagé en un 40 por ciento al constituirse
la empresa, habiéndose pagado el 60 por ciento restance el 2-1-1976. Véase Petréleos de Venezuela,
Informe Anual 1977, p. 38.

163 Lainscripcién de los Estatutos se efectud en el Registro Mercantil de la Circunscripcién Judicial
del Distrito Federal y Estado Miranda, el dfa 15 de septiembre de 1975, bajo el N© 23 del Tomo
99-A; y fueron publicados en Gaceta Municipal del Distrito Federal, N° 413, Extra del 25-9-1975.
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leras la i+ lemnizacién que la ley habia acordado cancelarles y se las
hizo c.i«ituir sendas empresas en el pais, cuyas acciones fueron luego
transterivas a Petréleos de Venezuela S.A.

A partir del 1° de enero de 1976, asi, Venezuela comenzé a regir
la industria petrolera nacionalizada a través de las empresas estatales
que fueron creadas para tal fin.

No es dificil imaginar, por tanto, la importancia que reviste el
estudio de las peculiaridades del proceso venezolano de nacionalizacién
de la industria petrolera, el cual se realizé dentro del marco del ordena-
miento constitucional entonces vigente y sin que se produjeran mayo-
res traumas y conflictos con las empresas transnacionales; es decir, se
realizé como un proceso politico desarrollado politicamente, sin vio-
lentarse los derechos particulares.

B. Las bases constitucionales de la nacionalizacion

La nacionalizacién petrolera, es decir, la obligatoriedad impuesta
a todas las empresas concesionarias que operaban en la industria y el
comercio de los hidrocarburos que el Estado se reservé por razones
de conveniencia nacional, de transferirle a éste la propiedad de las mis-
mas, mediando indemnizacidn, es una institucién que, como se dijo,
en Venezuela ha tenido su fundamento constitucional en la ya sefialada
figura de la reserva al Estado de industrias o sectores econémicos.

En efecto, conforme al articulo 97 de la Constitucién de 1961,
el Estado, al reservarse la industria y el comercio de los hidrocarburos,
estableci6 un verdadero y auténtico monopolio de Derecho!®, y con ello
inici6 el proceso nacionalizador. Sin embargo, la reserva no es el tinico
elemento del proceso de nacionalizacién. La misma implicé fundamen-
talmente una prohibicién impuesta a los particulares de realizar activi-
dades propias del sector reservado o nacionalizado, lo que afecté tanto
a aquellos concesionarios o0 empresas que venfan realizando actividades
en el sector, como a cualquier otro particular o empresa, hacia el futuro.
Después de la reserva, los concesionarios o empresas que operaban en el
sector no debfan continuar realizando sus actividades; y hacia el futuro,
ningun otro particular podfa realizar nuevas actividades en el sector.

Por ello, la nacionalizacién no se agoté con la reserva, sino que
requirié otros actos complementarios mediante los cuales se asegu-

164 Vicenzo Spagnuoloe Vigorita: «Las Empresas Nacionalizadas», en Evelio Verdera y Truells (ed.),
La Empresa Piblica, Tomo 11, p. 1.430. Zaragoza, 1970.
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rara que la gestién de las empresas y bienes existentes afectados a la
industria y al comercio de los hidrocarburos, 1a cual se nacionalizaba,
se transfirieran al Estado y que la actividad productiva o de servicios
no se detuviera ni entorpeciera.

De alli que la reserva estuviese acompafiada, como lo exigfa el
ordenamiento juridico venezolano, de la expropiacién de las empre-
sas que operaban en el sector nacionalizado, para asegurar el traspaso
rdpido de los bienes de los concesionarios al Estado.

Debe destacarse, ademds, que por el hecho de la reserva, es decir,
de la prohibicién impuesta por ella a los concesionarios de realizar acti-
vidades en el respectivo sector, desde el momento mismo en que se pro-
dujo la reserva, esos particulares 0 empresas no debian operar mds. Sin
embargo, en el caso de la industria petrolera, después del momento en
que se promulgé la Ley de Reserva, se permiti6 a las empresas existentes
la posibilidad de operar durante 4 meses, s6lo con motivo de asegurar la
continuacién de la industria hasta ejecutar una efectiva expropiacién, y
en forma transitoria, sometidas a la fiscalizacidn y control del Estado.

De lo sefialado anteriormente, resulta claro que una auténtica
nacionalizacion de un sector econdmico se produce cuando se dan
conjuntamente la medida de reserva con la técnica expropiatoria. Esta
tltima es el mecanismo para hacer efectiva la voluntad del Estado de
asumir la actividad econémica objeto de la reserva. Esto fue lo que
sucedié en el proceso de nacionalizacién de la industria petrolera en
1975, el cual, ademds, indudablemente que estaba condicionado por
un objeto fundamental: que la industria y las unidades econédmicas
empresariales continuaran funcionando a cabalidad desde el momento
mismo de la expropiacién. Para asegurar este objetivo fundamental,
el proceso expropiatorio en la nacionalizacién petrolera debié versar
sobre las empresas petroleras, es decir, sobre las unidades econémico-
productivas o de servicios que manejaban la industria petrolera, de
manera que éstas no se vieran afectadas en su funcionamiento con el
cambio de titularidad a favor del Estado™.

En este sentido, en el proceso nacionalizador de la industria
petrolera, lo ideal hubiera sido que la expropiacién hubiese versado
sobre las empresas méds que sobre bienes particularizados, mediante un

165 Allan R. Brewer-Carfas: «Comentarios en torno a la nacionalizacién petroletan, Revista Resumen,
Ne° 55, pp. 22 a 24, Caracas, 24 de noviembre de 1974.
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simple traspaso de acciones de los concesionarios al Estado. Esta fue la
modalidad utilizada, por ejemplo, en las nacionalizaciones efectuadas en
Francia con posterioridad a la liberacién sobre las empresas bancarias,
empresas de seguros y empresas de transportes aéreos'®. En estos casos,
se produjo la transferencia de las empresas con todo su patrimonio, al
Estado, mediante una transferencia de acciones.

Sin embargo, una solucién simple y rdpida como la anotada
hubiera exigido, en el caso de la industria petrolera, la existencia, juri-
dicamente hablando, de sociedades anénimas constituidas en Vene-
zuela para que pudiera operarse el traspaso de acciones. La realidad,
sin embargo, era otra y la casi totalidad de las empresas petroleras eran
empresas extranjeras domiciliadas en Venezuela conforme al articulo 354
del Cédigo de Comercio. Por ello, al no estar constituidas en Venezue-
la, el patrimonio de las mismas afectado a las actividades productivas
o de servicios en el pais, no estaba representado por titulos accionarios
especificos que pudieran ser transferidos a la Republica

La expropiacién de las empresas petroleras en Venezuela, como
resultado de la nacionalizacién de la industria, se refirié, por tanto, a
los bienes afectados a los procesos productivos o de servicios. Al no
poderse expropiar propiamente a las empresas, sino a los bienes que las
formaban, el Estado hizo constituir las nuevas empresas, cuyo capital
fue el que se transfiri6 al Estado.

Ahora bien, resumiendo lo sefialado anteriormente, puede decirse
que la reserva tiene como consecuencia dos efectos fundamentales: en
primer lugar, establecer a favor del Estado un monopolio de derecho;
y 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, el Estado no tiene obligacién alguna de
indemnizar a los particulares excluidos. Pero si ademds de la reserva, ésta
se acompafia con la exigencia y obligacién impuesta a los particulares
y empresas afectadas, de transferir forzosamente al Estado las insta-
laciones con que operaban, estaremos en presencia de la figura de la
nacionalizacién, que si da derecho a indemnizacién, tal como sucedié
en materia petrolera.

166 Jean Rivero: Le Régime des Nationalisations. Extrait du Juris Clesseur Civil Annexes, pp. 13
y 16, Paris, 1948.
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En el ordenamiento juridico venezolano, por tanto, la figura
de la reserva junto con la decisién del Estado de asumir la actividad
reservada, expropiando los bienes o empresas particulares que actuaban
en el sector, dieron origen a una nueva institucién, que es la naciona-
lizacién, sometida a sus propias normas indemnizatorias, de acuerdo
con la interpretacién que haga la ley de la «justa indemnizacién» a
que se referfa el articulo 101 de la Constitucién. En este sentido, por
ejemplo, las normas para calcular la indemnizacién con motivo de las
nacionalizaciones de las industrias del hierro y del petréleo, establecidas
en el Decreto-Ley que reserva al Estado la industria de la explotacién
de mineral de hierro’® y en la Ley Orgdnica que reserva al Estado la
industria y el comercio de los hidrocarburos, de 29 de agosto de 1975,
fueron distintas a las previstas en la Ley de Expropiacién por Causa de
Utilidad Publica o Social, y entre otros factores porque no se traté
de una expropiacién, pura y simplemente, de empresas.

Se tratd, como se dijo, de una nacionalizacién, donde la reser-
va afecta y excluye la actividad econdmica en el sector reservado y la
transferencia forzosa de las empresas se produce respecto de todas las
que operan en el sector, con la prohibicién para los particulares de
seguir desarrollando o realizar en el futuro actividades en dicho sec-
tor; en cuyo caso, lo que se produce es la exclusién de la libertad eco-
némica respecto a un determinado sector. Por eso, los principios de
la expropiacién no pueden aplicarse, tal como estdn en la legislacién
tradicional, a la expropiacién que acompafia a la reserva estatal, pues
en este caso, la nueva institucién que surge, la nacionalizacién, con-
diciona el tratamiento del proceso.

C. Las caracteristicas politicas y juridicas de la nacionalizacion
petrolera

La peculiaridad de la nacionalizacién petrolera en Venezuela
no sélo resultd de su realizacién con apego al ordenamiento juridico
vigente, sino de que fue un proceso que se llevé a cabo politicamente,
sin la produccién de conflictos con las empresas concesionarias, reali-
zado por politicos y sometido a un amplisimo debate democrético en
el pais. Por eso, el proceso de nacionalizacién petrolera en Venezuela,
afortunadamente, no fue un proceso que condujo a confrontaciones

167 Decreto-Ley N° 580, del 26 de noviembre de 1974, en Gaceta Oficial N° 30.577, del 16 de
diciembre de 1974.
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con las empresas transnacionales, es decir, no fue un proceso trau-
mdtico, sino que se caracterizé por ser un proceso de nacionalizacién
concertada'®. Para realizarla se acudié a las figuras que permitian el
ordenamiento juridico: la reserva al Estado de sectores econémicos y
el pago de la indemnizacién por la apropiacién, por el Estado, de los
bienes que estaban afectados a la actividad reservada; sin que esto se
hubiese realizado violentando ni desconociendo el orden juridico ni el
derecho que correspondia a las empresas transnacionales. Venezuela,
asi, negocié la nacionalizacién, o si se quiere, evité el conflicto.

Se puede estar o no de acuerdo con la forma como se desarroll$
el proceso de nacionalizacién petrolera venezolana, el cual, puede decirse
que fue un proceso negociado con las empresas, las cuales convinieron
con la indemnizacién que se les ofrecié. Ello, sin embargo, no elimina la
naturaleza del proceso como una verdadera nacionalizacién, pues para que
ésta exista, ni es necesario violentar el orden juridico ni es necesario violen-
tar los derechos de los particulares. Si el orden juridico admite el proceso
nacionalizador y si se puede negociar con los particulares la indemniza-
ci6én por sus derechos, la nacionalizacién puede hacerse sin conflictos ni
traumas. He allf la peculiaridad del proceso venezolano. Pero el proceso,
ademds, tuvo unas modalidades juridicas peculiares.

En efecto, la Ley Orgdnica que reserva al Estado la Industria y
el Comercio de los Hidrocarburos, de 1975, establecié, siguiendo la
orientacién constitucional,

«que se reserva al Estado, por razones de conveniencia nacional,
todo lo relativo a la explotacién del territorio nacional en bisqueda
de petréleo, asfalto y demds hidrocarburos; a la explotacién de ya-
cimientos de los mismos, a la manufactura o refinacién, transporte
por vias especiales y almacenamiento; al comercio exterior e interior
de las substancias explotadas y refinadas, y a las obras que su manejo
requiera, en los términos sefialados por esta ley».

Como consecuencia de lo establecido en este articulo 1, el mismo
agregé que las concesiones otorgadas por el Ejecutivo Nacional queda-

168 Véanse las declaraciones del Presidente Carlos Andrés Pérez en 1975, al producirse la nacionali-
zacion; dos afios después, al celebrarse los dos afios de consritucion de la empresa petrolera venezolana,
y posteriormente, al concluir su periodo presidencial en 1978, en £/ Universal, Caracas, 21-12-1975,
p- 1-1; £l Universal, Caracas, 01-12-1977, p. 1-10; El Universal, Caracas, 28-11-1978, p. 2-28.
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ban extinguidas, aun cuando dicha extincién se haria efectiva el dfa 31
de diciembre de 1975.

Este articulo de la ley establecid, en primer lugar, la reserva a
favor del Estado de la actividad econémica relacionada con la industria
y comercio de los hidrocarburos. La consecuencia fundamental de esta
reserva fue, en primer lugar, la extincién de las concesiones otorgadas
para la exploracién y explotacién de los hidrocarburos a2 empresas par-
ticulares, con anterioridad a la ley, extincién que se hizo efectiva el dia .
31 de diciembre de 1975; y en segundo lugar, el establecimiento de un
monopolio de derecho a favor del Estado ya que, conforme a lo que
establece el articulo 59 de la Ley, el Estado ejerceria todas esas actividades
reservadas «directamente por el Ejecutivo Nacional o por medio de entes
de su propiedad, pudiendo celebrar los convenios operativos necesarios
para la mejor realizacién de sus funciones, sin que en ningtin caso estas
gestiones afecten la esencia misma de las actividades atribuidas».

Pero no s6lo se trataba de establecer una reserva a favor del Esta-
do, sino que la ley, ademds, conllevé a una verdadera nacionalizacién, es
decir, a la asuncién por parte del Estado de las actividades econémicas
que venian estando a cargo de las empresas concesionarias. A tal efec-
to, la ley estableci los mecanismos necesarios para expropiar a dichas
empresas, si acaso no se llegaba a un arreglo amigable o avenimiento
en relacién con el monto de la correspondiente indemnizacién.

En tal sentido, el articulo 12 de la Ley establecié que el Ejecutivo
Nacional, dentro de los 45 dfas continuos y subsiguientes a la fecha de
promulgacién de la Ley, es decir, dentro de los 45 dias siguientes al 29 de
agosto de 1973, y por érgano del Ministerio de Minas e Hidrocarburos,
debia hacer a los concesionarios una oferta formal de una indemniza-
cién, por todos los derechos que los concesionarios tuvieran sobre los
bienes afectos a las concesiones de las cuales eran titulares.

La indemnizacién que el Estado debia cancelar a los concesiona-
rios, de acuerdo con el articulo 15 de la Ley, correspondia a los derechos
sobre los bienes expropiados y no podia ser superior al valor neto de las
propiedades, plantas y equipos, entendiéndose como tal, el valor de
adquisicién menos el monto acumulado de depreciacién y amortiza-
cidn, a la fecha de la solicitud de expropiacidn, segtin las libros usados
por el respectivo concesionario a los fines del Impuesto sobre la Renta.
El mismo articulo 15 de la ley establecié una serie de declaraciones que
debian hacerse a dicha indemnizacién antes de su pago.
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De acuerdo con esas normas, el Ministro de Minas e Hidrocar-
buros presenté a las veintidés empresas concesionarias las ofertas de
indemnizacién, previéndose el pago de acuerdo con dos sistemas: una
parte pagada en efectivo, canceldndose el material existente para el 31
de diciembre; y otra para el pago por concepto de equipos e instalacio-
nes, que debia efectuarse en bonos de la deuda publica, conforme alo
autorizado por el articulo 16 de la ley’®. Las empresas concesionarias
contestaron la oferta presentada por el Ejecutivo Nacional dentro de
los 15 dfas siguientes y como consecuencia de ello, se llegé, entre el
Ejecutivo Nacional y las empresas concesionarias, a un avenimiento,
el cual se hizo constar en las llamadas Actas-Convenio, suscritos por el
Procurador General de la Republica y las empresas concesionarias,
conforme a las instrucciones impartidas por el Ejecutivo Nacional por
érgano del Ministerio de Minas e Hidrocarburos; Actas de Avenimien-
to o Convenios cuyos efectos se producirian para la fecha de extincién
de las concesiones, es decir, para el 31 de diciembre de 1975.

El dfa 28 de noviembre de 1975 concluyé la firma de las Actas-
Convenio entre la Procuraduria General de la Republica y las empresas
concesionarias'’’. De acuerdo con lo previsto en el articulo 12 de la
Ley, el Ejecutivo Nacional, por érgano del Ministro de Minas e Hidro-
carburos, sometié las Actas-Convenio a la aprobacién y consideracién
de las Cdmaras Legislativas en sesién conjunta, habiéndose iniciado el
debate en el Congreso el dia 10 de diciembre'”!. Las Actas-Convenio
fueron aprobadasy el acuerdo de aprobacién respectivo fue publicado el
18 de diciembre de 1975'* y de acuerdo con dichas Actas se pagé una
indemnizacién estimada para el 31 de diciembre de 1975, a las princi-
pales empresas concesionarias y participantes, que ascendié a la cantidad
de cuatro mil trescientos cuarenta y siete millones, novecientos treinta
mil trescientos cincuenta y dos bolivares (Bs. 4.347.930.352,00)

La ley habia previsto mecanismos para expropiar a las empresas
concesionarias si no se lograba el avenimiento previsto en el articulo
12 de la Ley, pero no fue necesario acudir a dicho procedimiento, ya
que se logro el acuerdo.

169 Véase Irene Rodriguez Gallad y Francisco Yénez: Cronologia Ideolégica de la Nacionalizacion
Petrolera en Venezuela, Caracas, 1977, p. 403.

170 Ildem, p. 424.

171 Idem, p. 430

172 Véase en Gaceta Oficial N° 1.784, Extra de 18 de noviembre de 1975.
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En la Cldusula Cuarta de Actas Convenios suscritas por la Reptiblica
y algunas de las principales empresas concesionarias, se establecieron las
bases para que éstas procedieran a constituir sendas compafifas andnimas
que progresivamente irfan asumiendo la operacién integral de la indus-
tria; compafifas anénimas que luego serfan trasladadas a la Reptiblica, al
extinguirse las concesiones el 31 de diciembre de 1975, tal como sucedié.

D. El proceso de formalizacién juridica de la industria petrolera
nactonalizada

La Ley que Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los
Hidrocarburos, promulgada el 29 de agosto de 1975, dispuso expresa-
mente que «el Estado debia ejercer las actividades reservadas, directamente
por el Ejecutivo Nacional o por medio de entes de su propiedad» (art.
5), con lo cual teéricamente el legislador dejé a la decisién del Ejecuti-
vo Nacional el atender la industria nacionalizada a través de la propia
Administracién Central («directamente por el Ejecutivo Nacional», dice
el articulo 5°) o a través de la Administracién Descentralizada del Estado
(«por medio de entes de su propiedad», agrega el mismo articulo 59).

Sin embargo, a pesar de esta aparente libertad, en realidad la ley
dio directamente la pauta al Ejecutivo Nacional para la administracién
de la industria petrolera a través de formas descentralizadas. El articulo
69 de la Ley, en efecto, precis6 que a los fines de ejercer las actividades
nacionalizadas, «el Ejecutivo Nacional organizard la administracién y
gestién de las actividades reservadas» a cuyo efecto debia crear, con las
formas juridicas que considerase convenientes, las empresas que juzgase
necesario para el desarrollo regular y eficiente de tales actividades, pudien-
do atribuirles el ejercicio de una o mds de éstas, modificar su objeto,
fusionarlas o asociarlas, extinguirlas o liquidarlas y aportar su capital
a otra u otras de esas mismas empresas. Estas empresas debian ser de
la propiedad del Estado y en caso de revestir la forma de sociedades
andénimas, podfan ser constituidas con un solo socio. Ademds, debia
atribuir a una de las empresas las funciones de coordinacién, super-
visién y control de las actividades de las demds, pudiendo asignarle
la propiedad de las acciones de cualesquiera de esas empresas. Dichas
empresas debfan regirse por la ley y sus reglamentos, por sus propios
estatutos, «por las disposiciones que dictase el Ejecutivo Nacional y
por las del derecho comin que les fueren aplicables».

De acuerdo con estas normas, no hay duda de que la intencién
del legislador fue estructurar la Administracién Petrolera Nacional a
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través de empresas del Estado (entes o personas estatales) con forma de
sociedad mercantil y por tanto con un régimen preponderantemente de
derecho privado. La aparente posibilidad de que el Estado pudiera ejercer
las actividades reservadas «directamente por el Ejecutivo Nacional» (art.
5) en cuanto se refiere a las actividades que se venfan realizando por
empresas privadas de capital extranjero y que se nacionalizaban, estaba
desvirtuada en la propia ley (arts. 5, 6y 7) al «sugerir» la constitucién
de empresas (entes de la propiedad del Estado, como lo sefiala el arti-
culo 5°) con forma de sociedad mercantil. Por supuesto, para realizar
las actividades nuevas en relacién con las que efectivamente se nacio-
nalizaron, el Ejecutivo Nacional podfa hacerlo directamente'”.
Conforme a la orientacién sefialada, el Ejecutivo Nacional, median-
te el Decreto N 1.123, de 30 de agosto de 1975'74, considerando que
era «de prioritaria necesidad proceder a la constitucién e integracién
de las empresas estatales que tendrdn a su cargo la continuacién y desa-
rrollo de la actividad petrolera reservada al Estado», decreté la creacién
de una empresa estatal, bajo la forma de sociedad anénima, que debfa
cumplir la politica que dictase en materia de hidrocarburos el Ejecutivo
Nacional, por érgano del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, en las
actividades que le fueran encomendadas (art. 1). El decreto de creacién
de la empresa se registr6 en el Registro Mercantil de la Circunscripcién
Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda bajo el N© 23, tomo 99-4,
con fecha 15 de septiembre de 1975'. No hay duda, por tanto, de que
la naturaleza juridica de Petréleos de Venezuela S.A. es la de una persona
estatal con forma juridica de derecho privado. Es decir, es una «empre-
sa estatal» o empresa del Estado, de propiedad integra del mismo y
que responde a las politicas que aquél dicte, y como tal, estd integra-
da dentro de la organizacién general de la Administracién del Estado,
como ente de la administracién descentralizada, pero con forma juri-
dica de sociedad anénima, es decir, de persona de derecho privado.
En cuanto a las empresas operadoras, resultaba clara la inten-
cién del legislador de crearlas con forma de sociedades anénimas,
cuyas acciones debian ser tenidas en propiedad por la empresa matriz

173 Véase Andrés Aguilar M., «Régimen Legal de la Industria y el Comercio de los Hidrocarbuross,
en Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, N° 66-67, Caracas, 1976, pp. 13 y 14.
174 Véase en Gacera Oficial N° 1.770, Exrea de 30-8-1975. El decreto de ceeacién fue modificado
mediante Decreto N° 250, del 23-8-1979, en Gacera Oficial N° 31.810 del 30-8-1979.

175 Véase en Gacera Municipal del Distriro Federal N° 413, Extra de 25-9-1975.
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Petréleos de Venezuela. La propia Ley Orgénica de Reserva, habia dis-
puesto la conversidn del Instituto Auténomo Corporacién Venezolana
del Petréleo en sociedad anénima, lo cual se cumplié en diciembre de
1975. En ese mismo mes se constituyeron las restantes trece empresas
operadoras iniciales, también con forma societaria.

De esta manera, tanto Petréleos de Venezuela S.A. como las catorce
operadoras iniciales se constituyeron, en el ordenamiento juridico vene-
zolano, como personas juridicas estatales con forma de derecho privado;
y en el 4mbito econémico, como empresas publicas o, mds propiamen-
te, como empresas del Estado. Igual naturaleza juridico-econémica
tuvieron todas las filiales de Petréleos de Venezuela posteriormente
establecidas y entre ellas, las cuatro operadoras petroleras que resulta-
ron de la primera reorganizacién de la industria y que fueron Lagoven,
Maraven, Meneven y Corpoven; la empresa Petroquimica (Pequiven);
y la empresa de investigaciones petroleras (INTEVEP)7°.

4. La participacién del capital privado en la industria petrolera
nacionalizada mediante convenios operativos y de asociacion
a partir de 1994

Como antes se dijo, conforme a la previsién del articulo 97 de la
Constitucién de 1961, se sancioné la Ley que Reserva al Estado la Indus-
tria y el Comercio de los Hidrocarburos (en lo adelante Ley de Nacio-
nalizacién), con la cual se nacionalizé la industria y el comercio de los
hidrocarburos. Como es sabido, la nacionalizacién no se produjo respecto
del petréleo ni de los yacimientos en s{ mismos, los cuales siempre han
sido del Estado como titular del dominio publico sobre el subsuelo, como
ahora, incluso, la Constitucién de 1999 lo declara expresamente (art. 12).

Dicha Ley, como decisién politica, se dicté en medio de una
gran polémica y expectativa, pues se trataba de nacionalizar la princi-
pal industria del pafs; y uno de los temas de mayor discusién, en todo
caso, fue el de si con la nacionalizacién se reservaba total y absoluta-
mente al Estado la industria y el comercio de los hidrocarburos, o si
se dejaba alguna posibilidad de que en alguna forma el sector privado
pudiera participar en las actividades reservadas.

Esa discusién y controversia se centrd, asf, en la redaccién del
articulo 5° de la Ley Orgdnica, el cual en definitiva establecié que:

176 Véase Enrique Viloria, Petrdleos de Venezuela, Caracas, 1983.
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«Articulo 5° - El Estado ejercerd las actividades sefialadas en el
articulo 1° de la presente Ley directamente por el Ejecutivo Na-
cional o por medio de entes de su propiedad, pudiendo celebrar
los convenios operativos necesarios para la mejor realizacién de sus
funciones, sin que en ningtin caso estas gestiones afecten la esencia
misma de las actividades atribuidas.

En casos especiales y cuando asi convenga al interés publico, el Eje-
cutivo Nacional o los referidos entes podrdn, en el ejercicio de cual-
quiera de las sefialadas actividades, celebrar convenios de asociacién
con entes privados, con una participacién tal que garantice el con-
trol por parte del Estado y con una duracién determinada. Para la
celebracién de tales convenios se requerird la previa autorizacién de
las C4maras en sesidn conjunta, dentro de las condiciones que fijen,
una vez que hayan sido debidamente informadas por el Ejecutivo
Nacional de todas las circunstancias pertinentes».

Se distinguieron, asi, a los efectos de permitir la participacién
del sector privado en la industria, dos modalidades contractuales: los
convenios operativos y los convenios de asociacién que se podfan esta-
blecer con empresas privadas'”’.

Los primeros, es decir, los convenios operativos, no afectaban
en forma alguna la reserva que se habfa hecho al Estado de la industria
y podian suscribirse todos los que las empresas petroleras nacionaliza-
das considerasen necesarios para la mejor realizacién de sus actividades.
Dichos convenios operativos, por supuesto, en ningtin caso afectaban la
esencia misma de las actividades atribuidas o reservadas al Estado.

Los convenios de asociacién, en cambio, permitian al Estado
asociarse con particulares para realizar las actividades reservadas, lo que
implicaba un régimen juridico excepcional de asociacién o participacién
del sector privado en las actividades reservadas, lo que exigfa la inter-
vencién previa del érgano legislativo para que pudieran suscribirse.

En todo caso, era s6lo a través de los referidos convenios de aso-
ciacién que en la Ley de Nacionalizacién se permitia la participacién
del capital privado en la industria petrolera nacionalizada, es decir, en
la industria y comercio de los hidrocarburos.

177 Véase en Isabel Boscdn de Ruesta, La actividad perroleray la nueva Ley Orgdnica de Hidrocarburos,
FUNEDA, Caracas, 2002, pp. 127 y ss.



136 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

Esa participacién, sin embargo, no fue permitida durante los
primeros veinte afios de vigencia de la Ley; situacién que cambié a
comienzos de la década de los noventa, por las transformaciones ocu-
rridas en el mercado petrolero mundial.

A. La apertura petrolera en 1994 y los Convenios de asociacion

En efecto, en 1994, el Ejecutivo Nacional presenté al Congreso
para su autorizacién previa, conforme a lo regulado en dicho articulo
5° de la Ley de Nacionalizacién, un Proyecto de Marco de Condicio-
nes a los fines de la celebracién de «Convenios de Asociacién para la
Exploracién a Riesgo de nuevas dreas y la produccién de Hidrocarbu-
ros bajo el Esquema de Ganancias Compartidas». Con ello se buscaba
permitir, mediante Convenios de Asociacién con el capital privado, la
exploracién y, en consecuencia, el posible descubrimiento de nuevas
reservas de hidrocarburos, especialmente de crudos livianos y medianos,
particularmente tomando en cuenta que en los 10 afios subsiguientes
se presentarfan oportunidades de mercado que exigfan un aumento
de la capacidad de produccién del pais para atender la cuota que le
correspondia en el incremento de la demanda petrolera mundial.

En tal sentido, el Ejecutivo Nacional considerd que los nuevos
Convenios de Asociacién contribuirfan a la consolidacién y al creci-
miento de la industria petrolera nacional, sin menoscabo de la sobe-
rania estatal sobre los recursos energéticos; partiendo del supuesto de
que el petréleo habia sido y continuaria siendo pilar fundamental y
motor del crecimiento y del desarrollo econémico del pais, pero para
lo cual se hacia necesario seguir consolidando el sector petrolero tanto
publico como privado.

Las Cdmaras Legislativas, mediante Acuerdo de 4 de julio de
1995, conforme a lo solicitado por el Ejecutivo, autorizaron la «cele-
bracién de los Convenios de Asociacién para la exploracién a riesgo
de nuevas dreas y la produccién de hidrocarburos bajo el esquema de
ganancias compartidas»'’®, conforme al Marco de Condiciones que se
detallé en el articulo 2 del Acuerdo.

Entre las disposiciones de dicho Marco, se dispuso que el Ejecu-
tivo Nacional debfa determinar Areas geogrificas que se describieron
en un Anexo, en favor de una filial de Petréleos de Venezuela, S.A.

178 Véase en Gaceta Oficial N° 35.754 de 17-07-95.
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«para realizar las actividades relacionadas con la exploracién y ex-
plotacién de yacimientos de hidrocarburos, con el transporte por
vias especiales, almacenamiento y comercializacién de la produccién
obtenida en las Areas, y con las obras que su manejo requiera, todo
de conformidad con la dispuesto en la Ley Orgdnica que Reserva al
Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos» (Primera).

A los efectos de la celebracién de los Convenios de Asociacién, se
dispuso que la Filial debia llevar a cabo los procesos de licitacién que fue-
ran necesarios para seleccionar a las empresas inversionistas privadas con
las cuales celebrarfan los Convenios de Asociacién para realizar las activi-
dades descritas conforme al articulo 5° de la Ley Orgdnica que Reserva al
Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos (Segunda). Con
la firma de cada Convenio por parte de los Inversionistas y la Filial, y de
conformidad con los términos y condiciones establecidos, quedaba entonces
constituida una asociacién para realizar las actividades descritas en cada
una de las Areas correspondientes (Tercera). A los efectos de asegurar el
control del Estado se dispuso, ademds, que antes de dar inicio a las acti-
vidades del Convenio, en cada uno de los Convenios debfa constituirse
un «Comité de Control», conformado por igual nimero de miembros
designados por los Inversionistas y la Filial de PDVSA, que debfa presidir
un miembro designado por ésta Gltima. Para la validez de las delibera-
ciones y decisiones del Comité, se precisé que se requerfa la presencia y
el consentimiento de los miembros designados por la Filial, teniendo el
Presidente doble voto para resolver los casos de empate (Cuarta).

A los efectos de implementar el Convenio de Asociacién, se dis-
puso que los Inversionistas y la Filial debfan constituir, antes de iniciar
las actividades del Convenio, una sociedad anénima o Empresa Mixta
en Venezuela, en la cual la Filial debia poseer el 35% del capital social
y los Inversionistas el 65%. La Empresa Mixta tenia por finalidad diri-
gir, coordinar y supervisar las actividades de exploracién, produccién,
transporte y comercializacién objeto del Convenio (Quinta). Se dispuso,
ademds, que la Empresa Mixta quedaba facultada para llevar a cabo por
sf misma, o hacer realizar por terceros, las operaciones requeridas para
cumplir el objeto del Convenio, si asi los considerase conveniente.

Dentro de los términos y condiciones de la Asociacién pautados
en el Convenio, se debia establecer el compromiso de los Inversionistas de
llevar a cabo las actividades explorarorias en el Area por su exclusiva cuenta
y riesgo, con base en un plan establecido. Cumplido el Plan de Explora-
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ci6n, la continuacién del esfuerzo exploratorio debia ser aprobada por el
Comité de Control; y con esa aprobacién se otorgaba a los Inversionistas el
derecho a continuar la exploracién por su exclusiva cuenta y riesgo (Sexta).

Si en el curso de cualquier fase del esfuerzo exploratorio se des-
cubrian yacimientos de hidrocarburos dentro del Area, los Inversionis-
tas debfan definir las caracteristicas y comercialidad de tales descubri-
mientos con base en un plan que debia ser aprobado por el Comité de
Control. Ademds, ejecutado el Plan de Evaluacién, los Inversionistas
debian definir la viabilidad de la explotacién comercial del descubri-
miento y someter a la aprobacién del Comité de Control un plan para
desarrollar la produccién. La explotacién de los yacimientos de crudos
pesados que fuesen descubiertos estaba supeditada al resultado de los
estudios de factibilidad que se debian realizar para determinar su via-
bilidad comercial y al Plan de Desarrollo correspondiente.

En cuanto a la explotacidn, uso y comercializacién del gas asociado
a la produccién de crudos en un Area de Desarrollo, se debfa efectuar
en conformidad con las disposiciones legales aplicables y mediante la
utilizacién de normas y técnicas de general aceptacion en la industria
petrolera internacional. En caso de que fueran descubiertos yacimientos
de gas libre, su evaluacidn, desarrollo y comercializacién estaban sujetos,
dentro de la Asociacién, a los acuerdos especificos que se establecieren
entre las partes, en funcidn de las caracteristicas de los yacimientos y las
circunstancias de su futura explotacién. Aprobado el Plan de Desarrollo,
los Inversionistas debian entonces desarrollar, conforme al mismo, los
descubrimientos del Area de Desarrollo; y en ejecucién del Convenio
de Asociacién, la Filial y los Inversionistas debian establecer un Con-
sorcio en el cual la Filial debia adquirir una participacién de un 35%
para financiar el desarrollo.

La duracién del Convenio debfa incluir un lapso preestablecido
para realizar el esfuerzo exploratorio, de 3 a 5 afios, dependiendo de
la complejidad del Area, y 20 afios de operacién comercial a partir
de la aprobacién del Plan de Desarrollo correspondiente a cada Area de
Desarrollo. El plazo de la fase exploratoria podia ser extendido en
conformidad con la Condicién Sexta, por un lapso entre 2 y 4 afios.
En ningtin caso, sin embargo, el Convenio podia tener una duracién
que excediera el término de 39 afios contados a partir de la entrada
en vigencia del Convenio (Undécima).

Conforme al marco aprobado por las Cimaras Legislativas, en los
afios subsiguientes, entre 1993 y 1997 se celebraron varias rondas de nego-
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ciaciones para la asignacién y la creacién de asociaciones'”?, origindndo-

se diversos Convenios de Asociacién para, entre otros, el desarrollo de la
importante faja Petrolifera del Orinoco. Todas estas asociaciones se consti-
tuyeron conforme al marco del Acuerdo del Congreso, con el cual, como
se dijo, se dio inicio a la denominada apertura petrolera, el cual sin embargo
fue impugnado por razones de inconstitucionalidad e ilegalidad por ante la
Corte Suprema de Justicia en 1995, juicio que concluyd cuatro afios después,
el 17 de agosto de 1999, cuando la Corte Suprema dicté sentencia decla-
rando sin lugar la accién de nulidad que se habia intentado. Muchas de las
personas que intentaron la accidn popular de inconstitucionalidad contra
el Acuerdo del Congreso autorizando la apertura petrolera y los Convenios
de Asociacién, a los pocos meses despues de dictada la sentencia pasaron
a formar parte del nuevo gobierno, y desde alli comenzaron el proceso
de desmantelamiento de la industria petrolera y de la apertura petrolera.

B. La naturaleza «administrativa» de los Convenios de asociacién

En la sentencia dictada, en todo caso, se precisaron diversos
aspectos sustantivos del régimen juridico aplicable a los Convenios de
Asociacién con inversionistas privados que habian sido autorizados por
el Congreso, los cuales la Corte consideré como impregnados de las
caracterfsticas propias de la «contratacién administrativan.

La Corte, a tal efecto, en esta sentencia precisé las notas identi-
ficatorias de los contratos administrativos y del «régimen especial que
regula su tratamiento juridico», indicando que esas notas esenciales
eran «la nocién de servicio ptiblico’y la consecuente incorporacién en
el texto de los contratos -ticita o expresamente- de las denominadas
«cldusulas exorbitantes». Sobre éstas ultimas, dijo la Corte:

179 Se destacan: En primer lugar, las denominadas Asociaciones Estratégicas para las operaciones
en la Faja Petrolifera del Orinoco, que fueron las siguientes: Petrozuata, S.A., en asociacién con
ConocoPhillips; Sincrudos de Oriente, S.A.(Sincor, S.A.) en asociacién con Tora! y Staroil; Petrolera
Cerro Negro, S.A., en asociacién con Exxorr Mobily British Petroleum; y Petrolera Hamaca, C.A.
(Petrolera Ameriten) en asociacién con ConocoPhillips y Chevron. En segundo lugar, las asociacio-
nes constituidas para proyectos de Exploracién a Riesgo y Ganancias Compartidas que fueron las
siguientes: en el Golfo de Paria Oeste en asociacién con Conocolhillips, Eni Venezuela B.V'y OPIC
Karimun Corporation; en el Golfo de Paria Este, en asociacién con ConoecoPhillips, Inelectra, Eni y OPIC
Karimun Corporation; y en La Ceiba, en asociacién con Exxon Mobil y Petro-Canadd. Ademds debe
mencionarse la Asociacién Estratégica autorizada en 2001, para la produccién de Bitumen, disefio,
construccién y operacién de un médule de produccién y emulsificacién de bitumen natural para
la elaboracién de Orimulsién, que fue Orifuels Sinoven, S.A., (Sinovensa), en asociacién con China
National Petroleum Corporation - CNPC Services de Venezuelay PetroChina Fuel Oil Company.
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«Estas cldusulas exorbitantes se presentan como disposiciones impl{-
citas en el contrato administrativo, que recogen prerrogativas en fa-
vor de la Administracién Publica, justificadas por el interés colectivo
involucrado en esa contratacién, y cuya proporcién es de tal magni-
tud que en una relacién contractual comiin resultan inaceptables.

Son pues las cldusulas exorbitantes, notas consustanciadas con la na-
turaleza misma de las contrataciones de cardcter administrativo. Es
precisamente esta desproporcion que se patentiza entte los intereses del
particular frente a los del colectivo, lo que define las cldusulas exorbitan-
tes. Se trata asi, de aquellas disposiciones que un particular no aceptarfa
insertar en un contrato con otro particular, porque son ellas las que
en definitiva ponen de relieve o materializan en el negocio juridico las
potestades administrativas. Potestades no discutidas; y, por el contrario,
recibidas por el particular contratante que entiende y acepta que no se
trata de un capricho de la voluntad administrativa, sino una herramienta
disefiada por el Derecho Ptiblico para garantizarle al colectivo, la protec-
cién de sus intereses encomendados a la Administracién, concretdndose
con ella, la forma mds eficaz de asegurar la salvaguarda del interés gene-
ral, imposibilitado de controlarlo directamente y permanentemente».

La Corte indicé que estos criterios

«han sido aceptados por gran parte de la doctrina extranjera y tam-
bién venezolana, no obstante que adn existen estudiosos del tema
que restan relevancia a la distincién que se hace de los contratos
administrativos frente a los de derecho comun, y que insisten en
que la misma sé6lo ha obedecido a razones puramente pragmdticas,
dirigidas a la determinacién del érgano jurisdiccional competente
para su conocimiento»'®.

180 Es la tesis que hemos sostenido desde hace afios en «La evolucién del concepto de contrato
administrativo» en Ef Derecho Administrativo en América Latina, Curso Internacional, Colegio Mayor
de Nuestra Sefiora del Rosario, Bogotd, 1978, pp. 143-167; en furisprudencia Argentina, n° 5.076,
Buenos Aires, 13-12-1978, pp. 1-12; en Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Cauber, Tomo
I, Facultad de Ciencias Jurfdicas y Politicas, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1981, pp.
41-69; y en Estudios de Derecho Administrativo, Bogotd, 1986, pp. 61-90; y «Nuevas consideraciones
sobre el régimen juridico de los contratos del Estado en Venezuela, en VI Jornadas Internacionales de
Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carfas. Contratos Administratives. Contravos del Estado,
Fundacién de Estudios de Derecho Administrativo FUNEDA, Caracas, 2006, pp. 449-479.
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La Corte aceptd, en todo caso, que las cldusulas exorbitantes -
insertas expresa o tdcitamente en el contrato- en realidad no definen
los contratos como tales contratos administrativos, «por ser una conse-
cuencia y no un elemento determinante de éste»; concluyendo enton-
ces que «la caracteristica que por antonomasia identifica un contrato
administrativo es el servicio piblico que se pretende con é€l, el interés
general o la utilidad piblica perseguida.

En cuanto a los Convenios de Asociacién autorizados por el Con-
greso, la Corte admitié que los mismos «contienen per se la nocién de
servicio puiblico, por tratarse de contrataciones que se postulan como
aquellas que mds claramente revelan su condicién de administrativan.

C. El control del Estado en la ejecucion de los Convenios de asociacidn

El articulo 5 de la Ley de Nacionalizacién no sélo reservé al
Estado la industria petrolera, sino que dispuso que al permitir la cele-
bracién de Convenios de asociacién con empresas privadas para la
realizacién de las actividades reservadas a la Repiiblica, debia asegu-
rarse el control del Estado sobre los Convenios.

Sobre ello, la antigua Corte Suprema de Justicia, en sentencia
anterior de 23 de abril de 1991, al referirse al control a que se referfa
el articulo 5° de la Ley de Nacionalizacién, habia distinguido entre el
control sobre los Convenios y el control accionario sobre empresas
mixtas, sefialando que «lo determinante es el control del convenio, que
es una nocién mds jurfdica que econdémica o patrimonial, y por ello se
refiere a ‘participacién’ sin calificarla de alguna manera»'®!. En el caso
de los Convenios de asociacién, por tanto, se trata siempre de un con-
trol contractual interno o corporativo, que se manifiesta por la via de
la participacién econdmica o financiera mayoritaria en el capital de la
empresa o asociacién; o por la via de reservarse el Estado, en el mismo
convenio, una intervencion decisiva en la conduccién y administracién
de la empresa o asociacién. Este ltimo supuesto fue precisamente el
que se previé en el Acuerdo del Congreso autorizando los Convenios de
Asociacién, con la creacién del Comité de Control en relacién con las
decisiones fundamentales de interés nacional relacionadas con la ejecu-
cién del Convenio»; Comité en el cual los miembros designados por la
Filial de PDVSA tenian asegurada la presencia y el consentimiento.

181 Véase en Oscar Pierre Tapia, furisprudencia, abril de 1991, p. 137.
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Sobre este tema del control, ademds, la antigua Corte Supre-
ma, en la sefialada sentencia sobre el caso de la apertura petrolera, de
1999, al analizar las reglas de funcionamiento del sefialado Comité
de Control, indicé que «garantizan que el control que debe ejercer el
Estado directamente o a través de entes de su propiedad (las filiales),
estd presente en cada Asociacién que se pacte»; agregando que:

«las condiciones que marcan la existencia del Comité de Control son
reveladoras del estricto control que se pretende de las politicas en ma-
teria de hidrocarburos y en la toma de las decisiones fundamentales de
la Asociacién que repercutan en aquellas politicas. De esta forma, un
Comité integrado paritariamente por representacion de la filial y del
inversionista, presidido por un representante de la filial con derecho a
doble voto en casos de empate, son indudable garantia de la presencia
del Estado en el destino de estas Asociaciones, no obstante que éste
tiene una participacién hasta del 35% del capital accionarion.

Ahora bien, todo este amplio esquema de reserva al Estado de
la industria petrolera en todos sus aspectos y el régimen de la limita-
da participacién de las empresas privadas en el negocio petrolero sélo
mediante Convenios de Asociacién sometidos al control del Estado,
puede decirse que fue cambiado radicalmente a partir de la sancién de
la Constitucién de 1999 y particularmente con la nueva legislacién
relativa a los hidrocarburos, al punto de que se pudo hablar, al inicio,
especificamente, de un proceso de desnacionalizacién de la industria
petrolera a partir de 1999, que luego se convirtié en un proceso de
estatizacién de la industria a partir de 2006.

VIl. LA CRISIS TERMINAL DEL SISTEMA
POLITICO DEMOCRATICO DE PARTIDOS

Como se ha dicho, el Pacto de Punto Fijo de 1958 que originé
la Constitucién de 1961, fue producto, por una parte, del fracaso de
dicha élite politica en haber logrado establecer un régimen democrdtico
a partir de 1945, montado sobre la hegemonia de un partido politico
dominante, exclusivista y exclusionista, sin tener en cuenta que toda
democracia debe construirse sobre el pluralismo partidista, donde el
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didlogo, la tolerancia, la negociacién y la conciliacién sean instrumentos
de accién; y por la otra, de la consecuencial y dolorosa experiencia del
régimen militar que sucedid a dicho fracaso en la década 1948-1958.

La leccién aprendida condujo a la inmodificable voluntad del
liderazgo politico, en 1958, de implantar un régimen democrdtico
en Venezuela, pafs que en esa época era de los que menos tradicién y
cultura democrdtica tenfa en toda América Latina.

En esa tarea los partidos politicos asumieron el papel protagé-
nico, desarrolldndose un Estado democritico centralizado de partidos,
en lo cual tuvieron un extraordinario éxito: la democracia se implantd en
Venezuela'®; pero, lamentablemente, de Estado de partidos se pasé a
partidocracia, pues los partidos olvidaron que eran instrumentos para
la democracia y no su finalidad.

En efecto, conforme a ese sistema politico, los partidos politicos
asumieron el monopolio de la participacién y de la representatividad en
todos los niveles del Estado y de las sociedades intermedias, lo que sin
duda habia sido necesario en el propio inicio del proceso. Pero con el
transcurrir de los afios se olvidaron de abrir el cerco que tendieron para
controlarlo y permitir que la democracia corriera mds libremente'®; y
al final del dltimo perfodo constitucional de la década de los chenta, la
crisis del sistema estallé cuando el centro del poder politico\definiti-
vamente se ubicé fuera del Gobierno y del aparato del Estaéb, en la
ctipula del Partido Accién Democrdtica que en ese momento domina-
ba el Ejecutivo Nacional, el Congreso y todos los cuerpos deliberantes
representativos; que habfa nombrado como Gobernadores de Estado
incluso a sus Secretarios Generales regionales y que designaba hasta
los Presidentes de cada uno de los Concejos Municipales del pais. El
gobierno del Partido Accién Democritica durante el perfodo 1985-
1989 hizo todo lo contrario de lo que reclamaban las casi tres décadas
de democracia, que era [a apertura frente a la autocracia partidista que
se habia desarrollado y la previsién de nuevos canales de participacién y
representatividad. Ese fue el Gobierno donde mds se hablé de reforma
del Estado y durante el mismo se nombré la Comisién Presidencial para

182 Véase Allan R. Brewer-Carlas, Cambio Politico y Reforma del Estado en Venezuela, Madrid,
1975, pp. 178 y ss.

183 Véase Allan R. Brewer-Carias, E/ Estado. Crisis y Reforma, Caracas, 1982, pp. 7 a 89; Allan
R. Brewer-Carias, El Fstado Incomprendido. Reflexiones sobre el sistema politico y su reforma, Caracas,
1985.



144 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

la Reforma del Estado (COPRE)'®, para precisamente no ejecutar nada
en ese campo, sino todo lo contrario, pues en ese periodo de gobierno
fue que aparecidé la partidocracia con toda su figura autocrdtica'®. De
esa época, sin embargo, afortunadamente quedaron los estudios de la
Comisién Presidencial para la Reforma del Estado.

El «Caracazo» es decir, la protesta popular generalizada que se pro-
dujo en Caracas, la capital de la Republica, el 27 de febrero de 1989'%, a
escasos dias de |a toma de posesién del nuevo Presidente electo por segunda
vez, Carlos Andrés Pérez, fue el signo trigico del estallido social de la crisis
del sistema de Estado de partidos, seguido de dos intentos militaristas de
golpe de Estado, del 4 de febrero comandado por el entonces Teniente
Coronel Hugo Chdvez Frias, y del 27 noviembre de 1992, los cuales, ade-
mds de atentatorios contra la Constitucién, costaron centenares de vidas'®.

Se trataba, en definitiva, de la crisis terminal del sistema politi-
c0'® que habia sido instaurado a partir de los anos cuarenta del siglo

184 La COPRE fue creada por Decreto N° 404 de 17-12-84, Gaceta Oficial N© 33.127 de 17-12-84.
El conjunto de estudios y libros publicados por la COPRE y las propuestas de reforma que formulé
durante su existencia de tres lustros, constituye un aporte muy significativo a la bibliografia juridico-
politica venezolana. Véase en particular el Proyecto de Reforma Integral del Estado en COPRE, Lz
Reforma del Estado (Proyecto de Reforma Integral del Estado), Vol. 1, Caracas, 1988.

185 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Problemas del Estado de Partidos, Caracas, 1988, pp. 14 y ss.
186 Véase sobre esta protesta J. Civit y L.P. Espaia, «Andlisis socio-politico a partir del estallido
del 27 de febrero», en Cuadernos del Cendes, N° 10, UCV, Caracas, 1989, pp. 35 a 46.

187 Sin embargo, asombrosamente, el partido Movimiento al Socialismo (MAS) los calificé como
una «conducta democritica» de los militares para expresar su descontento (Ef Nacional, Caracas,
28-06-98, p. D-3). Véase sobre el intento de golpe militar del 4 de febrero de 1992: H. Sonntag y
T. Maingén, Venezuela: 4-F 1992. Un andlisis socio-politico, Caracas, 1992; G. Tarre Bricefio, 4 de
[febrero-El espejo roto, Caracas, 1994. Sobre los delitos cometidos en dichos movimientos, en 2000 la
Asamblea Nacional dicté la Ley de Amnistia Politica General { Gaceta Oficial N° 36.934 del 17-04-2000).
188 Véase Pedro Guevara, Estado vs. Democracia, Caracas, 1997; Miriam Kornblith, Venezuela en
los 90. Crisis de la Democracia, Caracas, 1998. Por nuestra parte, véase lo que expusimos en Allan R,
Brewer-Carias, Cinco siglos de Historia y un Pats en Crisis, Academia de Ciencias Politicas y Sociales y
Comisién Presidencial del V Centenario de Venezuela, Caracas, 1998, pp. 95 a 117; Allan R. Brewer-
Cartas, «La crisis terminal del sistema politicor en Una evaluacién a estos cuarenta afios de democracia,
El Globo, Caracas, 24-11-97, pp. 12y 13; Allan R. Brewer-Carias, La crisis terminal del sistema politico
venezolano y el reto democrdtico de la descentralizacin, Ponencia al IV Congreso Venezolano de Derecho
Constitucional, Caracas, noviembre, 1995. Dicho texto estd publicado en Allan R. Brewer-Carfas, E/
Poder Nacionaly el Sistema democrdtico de gobierno, Instituciones Politicas y Constitucionales, tomo II1,
Caracas-San Cristébal, 1996, pp. 655 a 678. Véase ademds lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias,
«Presentacién» al libro Los Candidatos Presidenciales ante la Academia, Academia de Ciencias Politicas
y Sociales, Caracas, 1998, pp. 9 a 66. Véase ademds, Allan R. Brewer-Carias Asamblea Constisuyente y
Ordenamiento Constitucional, Caracas, 1999, pp. 15 a 85, cuyo texto seguimos en estas paginas.
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XX, y que montado sobre un esquema de Estado centralizado de parti-
dos, como dijimos, tuvo como proyecto politico la implantacién de la
democracia en el pais de América Latina que para entonces era el que
menos tradicién democrdtica tenfa. Mds de cuarenta afios después de
la Revolucién democrdtica de 1958 y mds de cincuenta afios después
del fin del primer ensayo democrdtico en 1948, en Venezuela se habia
desarrollado una de las democracias més viejas de América Latina, pero
ante el asombro de otros pafses latinoamericanos que la envidiaban,
era de las que menos prestigio tenfa incluso en el propio pafs.

Lamentablemente, la crisis del sistema politico de partidos condujo
a que se la confundiera a veces deliberadamente, con una supuesta crisis
de la democracia en s{ misma como régimen politico, contribuyendo a
su desprestigio; cuando en realidad de lo que se trataba era de perfec-
cionarla y liberarla del despotismo o autocracia de los partidos. Por ello,
hemos insistido en que no era la democracia la que ha estado en crisis,
pues el régimen politico democrdtico no es lo mismo que el sistema
politico de Estado de partidos, que si es el que estaba en crisis'®.

El proyecto politico ideado por el liderazgo que asumié el poder
a partir de los afios cuarenta, y luego a partir de 1958, indudablemente
que se desarrolld y el pais se democratizé. El problema es que ese mismo
liderazgo y los partidos politicos que contribuyeron a la consolidacién y
mantenimiento de la democracia, décadas después no llegaron a entender
la obra que habfan realizado y todavia atin muchos no la entienden.

Los venezolanos se habituaron a la democracia y la gran mayoria
de los votantes en las elecciones de 1999 y 2000 hab{an incluso nacido en
democracia y tan habituados estaban a ella que, a pesar de su desprestigio,
parecia natural el disfrute de la libertad sin que el riesgo de perderla fuera
motivo de particular preocupacién. Se pensaba que tenfa que cambiar, aun
cuando la gran mayorfa no sabfa c6mo; y el liderazgo politico de los parti-
dos encargados de orientar, no comprendié que para continuar y sobrevivir,
la democracia tenfa que perfeccionarse y, al contrario, siguié tratando de
conducir al paifs como si estuviese en la etapa inicial de la democratiza-
cién de los afios cincuenta. Esta incomprensién fue, precisamente, la que
condujo a la crisis politica terminal de los dltimos afios, donde un cambio

189 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «La crisis de las instituciones: responsables y salidas», Revista
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, N° 64, Caracas, 1985, pp. 130 a 155. Dicho texto
estd publicado en Allan R. Brewer-Carias, Evolucién Histdrica del Estads, Instituciones Politicas y
Constitucionales, Tomo I, {dem, pp. 523 a 541.
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inevitable comenzé a desarrollarse; tal y como habia ocurrido a mitades
del siglo XIX en la vispera de la Revolucién Federal, cuando finalizé la
etapa del Estado independiente semi-centralizado; como sucedi6 a fines
del mismo siglo XIX, en la vispera de la Revolucién Liberal Restauradora,
con ¢l fin del periodo del Estado federal liberal; y como también habfa ocu-
rrido hace més de medio siglo en la vispera de la Revolucién de Octubre
(1945), con el fin de la era del Estado autocritico centralizado. En cada
uno de esos fines de periodos politicos se puede apreciar, histéricamente,
el mismo signo de agotamiento del proyecto politico y del liderazgo que
lo desarroll6. La incomprensién de lo hecho y, a pesar de todas las adver-
tencias, de la necesidad de renovar y transformar el sistema, fue lo que
contribuyd, en cada caso, a su deterioro final y a su colapso, y eso fue lo
que también ocurrié en Venezuela a finales de la década de los noventa.

En esos afios, el pais estaba en una situacion algo similar, con una
crisis institucional global, pues la mayoria no sélo no crefa ni confiaba
en el Parlamento, ni en el Poder Judicial, ni en la Administracién Pibli-
ca, ni en las fuerzas de seguridad ciudadana, sino que tampoco crefa
ni confiaba en los partidos politicos, ni en las sociedades intermedias
que éstos penetraron y controlaron, como los sindicatos, los colegios
profesionales y los gremios. Y ademds, en medio de una de las crisis
econémicas mds agudas del Estado petrolero, en la cual, sin concien-
cia alguna de lo que significaba, los grupos que lo habian controlado
habian educado a la poblacién para que pidiera mds como si la riqueza
petrolera fuera inagotable, y como si no se hubiera comprobado que el
modelo de repartir dadivosamente esa riqueza habia sido, no sélo una
fuente de corrupcidn, sino una de las causas de la crisis que atravesaba
el pais. Lo lamentable es que todo este desprestigio institucional del
aparato del Estado y de las organizaciones politicas y sociales, en defini-
tiva, de la forma de gobernar, arrastré a la propia democracia, a la cual
se asociaba la corrupcidn y la ineficiencia. Y asi comenzaron a surgir
cantos de sirenas autoritarios que se apoderaron hasta del nombre de
Bolivar y de la Patria, opacando las propias virtudes de la democracia.

La mayoria, sin embargo, querfa cambios radicales, pero contra-
riamente a cualquier autoritarismo, en libertad; por ello, esa mayoria que
querfa en fin que la gobernaran, no llegé a tomar conciencia de que la
libertad estaba en riesgo de quedar perdida si la conduccién de aquellos
cambios totales pasaba o se quedaba en manos de un liderazgo antide-
mocritico. Por ello, el verdadero dilema que tuvieron los venezolanos
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en esos tiempos era c6mo lograr los cambios inevitables, indispensa-
bles y necesarios que se requerfan en libertad y, por tanto, sin perder la
democracia que no era, precisamente, la culpable del deterioro ni estaba
en su destruccién el camino para la reconstruccién de la Nacién.

En todo caso, a finales de los noventa, en Venezuela se estaba pro-
duciendo la terminacién de uno de los grandes ciclos de su historia, el
petiodo democrdtico (1945-1999) a cuyo aceleramiento, sin duda, con-
tribuyé el hecho politico mds importante que se produjo en el siglo XX
después de la introduccién de la eleccién universal y directa del Presi-
dente de la Reptiblica a rafz de la Revolucién de Octubre de 1945, y que
fue la eleccién directa de Gobernadores y Alcaldes, a partir de 1989'.
Esa fue, realmente, una decisién de sobrevivencia, pues no habfa otra
forma de enfrentarse al proceso electoral de 1989, después de la protesta
popular del 27 de febrero de ese afio, que no fuera con el sometimiento
a un proceso electoral en los Estados, distinto al nacional y para ello, la
pieza clave era la eleccién directa de los Gobernadores. Esa decisién fue
un signo del inicio de un esfuerzo de democratizacién de la democracia,
alo que se agregd la eleccién directa de Alcaldes, establecida en la refor-
ma de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal de ese mismo afio™'; y se
entendié que no habia otra forma de atender a las expectativas derivadas
de la eleccién como no fuera transfiriendo poder y competencias nacio-
nales a los Gobernadores, lo que se hizo con la Ley de Descentralizacién
y Transferencia de competencias del poder puiblico'®?. En consecuencia,
la descentralizacién estuvo en el centro de este proceso de transformacion
que se habia venido produciendo en el pais, signado por la bisqueda de
una mayor participacién, con una repercusién progresiva en la apertura
de la propia democracia' y mediante la reforma del sistema electoral .,

190 Véase Informe sobre la Descentralizacion en Venezuela 1993. Memoria del Dr. Allan R. Brewer-
Carlas, Ministro de Estado para la Descentralizacidn, Caracas, 1994, pp. 13 a 20.

191 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «Municipio, democracia y participacién. Aspectos de la crisis»,
Revista Venezolana de Estudios Municipales, N° 11, Caracas, 1988, pp. 13 a 30.

192 Véase el texto de las leyes en Allan R. Brewer-Carfas y otros, Leyes y Reglamentos para la
Descentralizacion de la Federacidn, pp. 273 y ss. Allan R. Brewer-Carfas y otros, Ley Orgdnica de
Régimen Municipal, Caracas, 1990, pp. 269 y ss.

193 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «La Reforma Polftica del Estado: la Descentralizacién Polftica»
en Allan R. Brewer-Carfas, Estudios de Derecho Piblico, (Labor en el Senado 1982), Tomo 1, Caracas,
1983, pp. 15 a 39,

194 Véase Allan R. Brewer-Carias, Ley Orgdnica del Sufragio, Caracas, 1993. Véase sobre el sistema
electoral de 1993, ].E. Molina y C. Pérez Baralt, «Venezuela ;un nuevo sistema de partidos? Las
elecciones de 1993», Cuestiones Politicas, N© 13, 1994, pp. 63 2 99.
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En todo caso, Venezuela sélo podfa salvar su democracia si efec-
tivamente se descentralizaban el Estado y el sistema politico, para
acercarla mds al ciudadano, para que pudieran participar en ella; y
esto s6lo podfa lograrse llevando el poder cerca de las comunidades,
organizaciones o regiones; es decir, descentralizando el poder. Sin des-
centralizacién efectiva del poder, considerdbamos que la democracia,
no podria sobrevivir'®, como por otra parte lo ensefiaba la experiencia
universal, en el sentido de que la democratizacién ha llegado a con-
vertirse en condicién para su supervivencia'®. Por ello es que no existen
ni han existido autocracias descentralizadas'.

Pero sin duda, a pesar de todas las advertencias, las reformas
en tal sentido se iniciaron demasiado tarde'”®, sin que el liderazgo se
anticipara a la crisis y mds bien en medio de ella. Con posterioridad,
un afio después del intento de golpe militar de 1992, en 1993, el Presi-
dente de la Repuiblica Carlos Andrés Pérez fue enjuiciado y lo sustituy6
transitoriamente el Presidente Ramoén J. Veldzquez hasta terminar el
perfodo del primero; lapso durante el cual se le dio un gran impulso
institucional al proceso de descentralizacién'”.

La eleccién presidencial de 1993 pudo haber constituido la
apertura de la via democrdtica para el cambio politico que ya resul-
taba indispensable y que podia superar el centralismo partidocrético,
pero lamentablemente, la opcién popular se incliné por el menos
indicado de los candidatos para motorizar cambio alguno, el Presi-
dente Rafael Caldera, bajo cuya segunda presidencia el sistema poli-
tico de Estado centralizado de partidos entré en la etapa definitiva
de crisis terminal.

195 Vedse Allan R. Brewer-Carias, Federalismo y Municipalismo en la Constitucion de 1999. Una
rqﬂ'mna t'muﬁct'enre ¥ regresiva, Caracas, 2001.

196 Véase Allan R. Brewer-Carias, «La descentralizacion territorial: autonomia territorial y regio-
nalizacion politicar, Revista de Estudios de la vida local, N° 218, Madrid, 1983, pp. 209 a 232,
197 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Reflexiones sobre la Organizacidn lerritorial del Estado en Venezuela
¥ en la América Colonial, Caracas, 1997, pp. 108 y ss.

198 Véase en general, sobre las propuestas de reforma politica y constitucional: COPRE Constirucion
y Rc:ﬂ)rma. Un proyecto de Estado Social y Democrdtico de Derecho, Caracas, 1991; Ricardo Combellas
{coordinador), Venezuela, Crisis Politica y Reforma Constitucional, Caracas, 1993; y COPRE,
Una Constitucién para el ciudadano, Caracas, 1994. Mis recientemente: Miguel Van der Dijs,
Transformaciones posibles del Estado venezolano, Caracas, 1999.

199 Véase Informe sobre la Descentralizacidn en Venezuela 1993. Memoria del Dr. Allan R. Brewer-
Carias, Ministro de Estado para la Descenrralizacién, Caracas, 1993.



SEPTIMA PARTE

LA CRISIS POLITICA Y LOS INICIOS

DEL AUTORITARISMO CONSTITUCIONAL
CON LA CONFIGURACION DEL ESTADO
AUTORITARIO CENTRALIZADO

A PARTIR DE 1999

En los afios 1998 y 1999, la crisis de la democracia, de su consolida-
cién y afianzamiento ya no se podia solucionar con una simple reforma
constitucional, sino abriendo efectivamente nuevos canales de repre-
sentatividad y participacién democrdtica para llenar el vacio que habia
dejado el deterioro de los partidos politicos tradicionales y que de nuevo
colocaron al pais en una orfandad politica.

Al finalizar el siglo XX, en medio de la crisis terminal de gober-
nabilidad y de pérdida de legitimacién del poder, en Venezuela no habia
otra salida para la reconstitucién democrdtica del sistema politico, que
no fuera convocando democriticamente a una Asamblea Constituyen-
te; propuesta que se habia formulado precisamente en la vispera del
intento de golpe de Estado de 1992' y después del mismo?, incluso
por el Consejo Consultivo que habia designado el Presidente Pérez a
raiz del intento de golpe® y que llegé a ser incluido en el Proyecto de
Reforma General de la Constitucién®.

En los afios subsiguientes, incluso el Fiscal General de la Repu-
blica la planteé a la Cdmara de Diputados como el camino m4s racional

1 Frente Patribtico, Por una Asamblea Constituyente para una nueva Venezuela, Caracas, 1991,

2 Véase en El Nacional, Caracas, 01-03-92, p. D-2.

3 Véase Consejo Consultivo de la Presidencia de la Republica, Recomendaciones del Consejo
Consultivo al Presidente de la Repriblica, Caracas, 1992, p. 15.

4 Congreso de la Repiiblica, Comisién Bicameral para la Revisién de la Constitucién, Proyecto
de Reforma General de la Constitucidn de 1961 con Exposicidn de Motivos, Caracas, marzo 1992, pp.
49yss.
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y prudente para superar la crisis politica®, lo que tuvo eco en diversos
grupos e instituciones y personalidades®.

Pero los partidos politicos y el gobierno fueron impermeables
a dichas propuestas, con lo cual la exigencia de cambio politico al
final del periodo constitucional del Presidente Caldera ya era inconteni-
ble, particularmente ante el deterioro y desmoronamiento de los partidos
politicos tradicionales, en particular Accién Democridtica y Copei, y
el consecuente vacfo politico que dejaron. Ello condujo a que el can-
didato popular que habia enarbolado la bandera del cambio, Hugo
Chdvez Frias, a quien el Presidente Caldera hab{a indultado, hubiera
ganado la eleccién presidencial el 6 de diciembre de 1998’.

Con ello, sin embargo, se abria la posibilidad de una via
democrdtica para el cambio politico en el pais, particularmente median-
te la convocatoria a una Asamblea Constituyente lo cual habia sido
bandera esencial del candidato Chdvez, sin dejar de ser compartida
por muchos otros que se le opusieron®.

El reto que entonces tenian los venezolanos era la convocatoria
democrdtica de la Asamblea Constituyente mediante el referendo consul-
tivo que la Ley Orgdnica del Sufragio y Participacién Politica de 1997°
habia previsto (art. 181). Para ello se propuso que en las elecciones de
noviembre o diciembre de 1998 se incluyera una tercera tarjeta para
efectuar la consulta sobre el tema de la convocatoria a una Constituyen-

5 Véase El Fiscal General y la Reforma Constitucional. Comunicacién del Dr. Ramén Escovar Salom
al Presidente de la C4mara de Diputados Dr. Luis Enrique Oberto. Ministerio Publico, Caracas
08-07-92. Véase, ademds, R. Escovar Salom, «Necesidad de una Asamblea Nacional Constituyente»
en Cuadernos Nuevo Sur, N° 2-3, julio-diciembre, Caracas, 1992, pp. 156 a 160,

6 Véase los trabajos de Ricardo Combellas, «Asamblea Constituyente. Estudio juridico-politico» y
de Angel Alvarez, «Andlisis de la naturaleza de la crisis actual y la viabilidad politica de la Asamblea
Constituyente» en COPRE, Asamblea Constituyente: Salida democrdtica a la crisis, Folletos para
la Discusién Ne 18, Caracas, 1992. Frente Amplio Proconstituyente ;Qué es la Constituyente?, El
Nacional, Caracas, 30-06-94; Oswaldo Alvarez Paz, E/ Camino Constituyente, Gobernacién del
Estado Zulia, Maracaibo, junio 1992; Hermdnn Escarrd Malavé, Democracia, reforma constitucional
y asamblea constituyente, Caracas, 1995.

7 En la eleccién presidencial de 1998 Hugo Chdvez Frias obtuvo el 56,20% de los votos vdlidos,
seguido por Henrique Salas Rémer, con 39,99%. La abstencién fue de aproximadamente ¢l 35,27%.
Véase en El Universal, Caracas 11-12-98, p. 1-1.

8 Véase Allan R. Brewer-Carfas, «Reflexiones sobre la crisis del sistema polftico, sus salidas demo-
criticas y la convocatoria a una Constituyente», presentacién del libro Los Candidatos Presidenciales
ante la Academia, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1998, pp. 11 a 66.

9 Véase en Gaceta Oficial Extraordinaria N° 5.200 de 30-12-97.
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te'’, de manera que el Congreso que se eligiera en noviembre de 1998
asumiera la tatea inmediata prioritaria, por mandato popular, de proceder
a la reforma de la Constitucién para regular la Asamblea Constituyente
y asf poder convocarla constitucionalmente en 1999*". Ello, sin embar-
go, no se logré por la incomprensién del liderazgo politico sobre lo que
estaba ocurriendo, con lo que se abri6 la via para que se procediera a su
convocatoria sin previsién constitucional, como lo habfa anunciado el
entonces candidato presidencial Hugo Chdvez Frias.

I. LA PROPUESTA PARA LA ELECCION DE UNA ASAMBLEA
CONSTITUYENTE NO REGULADA EN LA CONSTITUCION DE 1961
Y SUS VICISITUDES JURIDICAS Y CONSTITUCIONALES EN 1999

1. La convocatoria de la Asamblea Constituyente en 1999
al margen de la Constitucién vigente

Efectivamente, una vez posesionado en la Presidencia de la Repu-
blica, Hugo Chdvez Frias procedié a convocar la eleccién de una Asam-
blea Constituyente en 1999'? que no estaba regulada en la Constitu-
cién vigente de 1961. Con ello, se inici6 entonces la batalla legal por
encauzar el proceso constituyente dentro del marco de la constitucio-
nalidad, de manera que la necesaria convocatoria de la Asamblea se
hiciese sin la ruptura constitucional que habia caracterizado las ante-
riores Asambleas Constituyentes en toda nuestra historia.

10 Véase Enrique Ochoa Antich, Viéase Ef Universal, Caracas, 30-06-98, p.1-16; El Nacional, Caracas,
31-07-98, p. D-6; El Universal, Caracas, 31-07-98, pp. 1-2; y El Nacional, Caracas, 18-08-98, p.
D-4; Oswaldo Alvarez Paz, «Constituyente a la Vistas, E/ Universal, Caracas, 06-08-98, p. 1-5; y
sus declaraciones en Ef Globo, Caracas, 14-08-98, p. 4; en Ef Nacional, Caracas, 24-08-98, p. D-3
y en El Universal, Caracas, 24-08-98, p. 1-18; Véase Ricardo Combellas, ;Qué es la Constituyente?
Voz para el fusuro de Venezuela, Caracas, 1998; R. Combellas (coordinador) Constiruyente. Aportes
al Debate, COPRE, Konrad Adenauer Stiftung, Caracas, 1998. Véase ademds, Juan M. Raffalli
Arismendi, Revolucién, Constituyente y Oferta Flectoral, Caracas, 1998

11 Véase lo que expusimos al respecto, en noviembre de 1998, en Allan R. Brewer-Carfas, Asamblea
Constituyente y Ordenamiento Constitucional, Caracas, 1999, pp. 78 a 85.

12 Véase en general, Ricardo Combellas, «<El proceso constituyente y la Constitucién de 1999», en
Elena Plaza y Ricardo Combellas (Coordinadores), Procesos Constiruyentes y Reformas Constitucionales
en la Historia de Venezuela: 1811-1999, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2005, Tomo
11, pp. 765-807.
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La pauta en la materia, aun cuando bastante ambigua, la dio la
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, en sentencias
dictadas el 19 de enero de 1999, (casos: Referendo Consultivo 'y I1), con
motivo de resolver sendos recursos de interpretacién que se le habfan for-
mulado, sobre la posibilidad de convocar un referendo consultivo sobre
la Asamblea Constituyente conforme al articulo 181 de la Ley Orgdnica
del Sufragio y la posibilidad de la convocatoria de la misma, no estando
dicha instancia politica prevista en la Constitucién de 1961%.

Era evidente que la Constitucién de 1961 debia ser objeto de
una reforma puntual para regular la Asamblea Nacional Constitu-
yente como un instrumento politico para la reforma constitucional, a
los efectos de que pudiese ser convocada, ya que dicha institucién no
se encontraba dentro de los mecanismos de revisién de la Constitu-
cién. La verdad es que nada impedia que se convocara a un referendo
consultivo para consultar al pueblo sobre el tema de la convocatoria a
una Constituyente; en cambio, la Constitucién nada regulaba para que
una reforma constitucional s6lo se derivase de una consulta popular, sin
que su texto fuera previamente discutido y sancionado por las Cdma-
ras que integraban el Congreso mediante el procedimiento de Reforma
General y luego sancionado mediante referendo aprobatorio.

En todo caso, en el dilema entre supremacia constitucional y
soberanfa popular, la inica forma para que la segunda prevaleciera sobre
la primera tenfa que ser por via de una interpretacién constitucional
emitida por la Corte Suprema de Justicia, lo que se concretd en las sen-
tencias sefialadas, de las cuales se dedujo, a pesar de que no resolvieron
expresamente el tema, que se podfa convocar un referendo consultivo
sobre la Asamblea Constituyente y que la misma en definitiva se podia
crear mediante la voluntad popular al margen de la Constitucién de
1961. Las sentencias, en efecto, s6lo resolvieron que era «procedente
convocar a un referendo en la forma prevista en el articulo 181 de la Ley
Orgdnica del Sufragio y Participacién Politica, para consultar la opi-
nidén mayoritaria, respecto de la posible convocatoria a una Asamblea
Constituyente, en los términos expuestos en este fallo» pero no que

13 Véase el texto de las sentencias en Allan R. Brewer-Carias, Poder Constituyente Originario y
Asamblea Nacional Constituyente, fdem, pp. 25 a 53; y véanse los comentarios a dichas sentencias en
ese mismo libro, pp. 55 a 114 y en Allan R. Brewer-Carias, Asamblea Constituyente y Ordenamiento
Constitucional, fdem, pp. 153 a 228. Igualmente en Revista de Derecho Piiblico, N° 77-80, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 56 y ss. y 68 y ss.
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dicha convocatoria e instalacién de una Constituyente podfa hacerse
sin regularla previamente en la Constitucién. Es decir, la solicitud de
los recurrentes de si «con fundamento en dicha norma puede con-
vocarse un Referendo que sirva de base para la convocatoria de una
Asamblea Constituyente sin que medie una Enmienda 0 una Reforma
de la Constitucidn», no fue resuelta expresamente’.

La Corte, sin embargo, habia hecho en las sentencias una serie de
consideraciones sobre el derecho inherente de las personas a la participa-
cién politica, sobre el poder constituyente y los poderes constituidos y
sobre las revisiones constitucionales que tocaron aspectos esenciales del
constitucionalismo y que permitian vaticinar una posicién juridica futura
en caso de nuevos conflictos. Por ello, con dichas sentencias se abri6 el
camino para la estructuracién de una tercera via para reformar la Cons-
titucién de 1961, distinta a la Reforma General y la Enmienda previstas
en sus articulos 245 y 246, antes indicadas, como consecuencia de una
consulta popular para convocar una Asamblea Constituyente'’.

El primer paso para ello lo dio el Presidente de la Republica el
dia 2 de febrero de 1999, el mismo dfa que tomé posesién de su car-
go, dictando el Decreto N° 3 mediante el cual tomé la iniciativa de
decretar «la realizacién de un referendo para que el pueblo se pronun-
ciase sobre la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente»
(art. 1); «con el propésito de transformar el Estado y crear un nuevo
ordenamiento juridico que permita el funcionamiento efectivo de una
Democracia Social y Participativa» (primera pregunta); y buscando que
el pueblo lo autorizara, pura y simplemente, para que el propio Presi-
dente «mediante un Acto de Gobierno fije, oida la opinién de los sec-
tores politicos, sociales y econémicos, las bases del proceso comicial
en el cual se elegirdn los integrantes de la Asamblea Nacional Consti-
tuyente» (Segunda pregunta)’®. De ese contenido resultaba entonces,

14 Idem. Sobre esta decisién de la sentencia, Lolymar Herndndez Camargo sefiala: «lejos de dar una
respuesta directa a la importante interrogante planteada, abre la posibilidad para que se realice el
referendo consultivo, pero no establece con precisién el mecanismo que permira ral convocatoria, sino
que entrega tal cometido a los ‘6rganos competentes’ en La Teoria del Poder Constituyente. Un caso de
estudio: el proceso constituyente venezolano de 1999, UCAT, San CristSbal, 2000, pp. 54 a 63.
15 Véase Allan R. Brewer-Carias, «La configuracién judicial del proceso constituyente o de cémo
el guardidn de la Constitucién abrié el camino para su violacién y para su propia extincién», en
Revista de Derecho Piblico, N° 77-80, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 453 y ss.;
y Golpe de Estado y proceso constituyente en Venezuela, UNAM, México, 2001, pp. 60 y ss.

16 Véase en Gaceta Oficial N° 36.634 de 02-02-99.
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que el Decreto violaba el articulo 181 de la Ley Orgénica del Sufragio
y Participacién Politica, que se invoc6 como su base legal, en virtud de
que las preguntas evidenciaban que en lugar de convocarse un referen-
do consultivo, lo que el Presidente estaba convocando en realidad, era
un referendo decisorio y autorizatorio no regulado ni previsto en dicha
norma legal’’, no para que la Asamblea reformara la Constitucién, sino
para que asumiera un poder total y pudiera incluso sustituir a los pode-
res constituidos aun antes de la aprobacién de la reforma constitucional,
delegando ademds en el Presidente de la Republica el poder soberano de
decidir sobre las bases comiciales de la Constituyente, lo que vulneraba
los principios mds elementales del Estado de Derecho y era incompatible
con los valores supremos de una sociedad democritica.

Como era de esperarse, a las pocas semanas, el Decreto No 3,
tratdndose como era de un acto administrativo, fue impugnado por
inconstitucionalidad ante la Sala Politico-Administrativa de la Cor-
te Suprema de Justicia'®, por ser un instrumento que podia servir
para un fraude a la Constitucién, e igualmente fueron impugnados
los actos del Consejo Nacional Electoral convocando el referendo.
Una de dichas acciones de nulidad fue decidida por la Sala Politico
Administrativa en sentencia de 18-03-99, mediante la cual se anulé
la Segunda Pregunta de la convocatoria al referendo’” afirmdndose
que la actuacién de la Asamblea Constituyente era posible porque
lo permitia la Constitucién de 1961, lo que implicaba afirmar
que la misma no podia perder vigencia alguna durante la actuacién
de la Asamblea Nacional Constituyente, la cual debia encontrar en
dicho texto el limite de su actuacién, lo que significaba que los pode-
res constituidos, durante el funcionamiento de la Asamblea, debian
continuar actuando conforme a la Constitucién que estaba vigente,

17 Como lo sefialé Ricardo Combellas, «Estamos hablando de un referendo consultivo, no de un
referendo decisorio, cuya aprobacién demanda necesariamente en Venezuela, tal como lo propuso
con visién avanzada la Comisidn Bicameral, una reforma constitucionaly, en ;Qué es la Constituyente?
Voz para el futuro de Venezuela, p. 38.

18 Véase un texto de la accién de nulidad en Allan R. Brewer-Carfas, Asamblea Constituyente y
Ordenamiento Constitucional, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1999, pp. 255
a 321. Véase la relacion de todas las acciones de nulidad intentadas en Carlos M. Escarrd Malavé,
Proceso Polttico y Constituyente, Caracas, 1999, anexo 4.

19 Véase el texto de la sentencia en Allan R. Brewer-Carias, Poder Constituyente Originario y Asamblea
Nacional Constituyente, Caracas, 1999, pp. 169 2 185. Igualmente en Revista de Derecho Piiblico, N°
77-80, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 73 y ss.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 155

no pudiendo la Asamblea ni disolverlos ni asumir directamente sus
competencias constitucionales®.

Dias antes de ser publicada dicha sentencia, el dia 10 de marzo
de 1999, sin embargo y sin duda ya advertido, el Presidente de la Repu-
blica emitié un nuevo acto administrativo reformatorio del Decreto N°©
3, mediante el cual ordené publicar en Gaceta Oficial la propuesta del
Ejecutivo Nacional mediante la cual fijaba las bases de la convocatoria
de la Asamblea Nacional Constituyente, para ser sometida para la apro-
bacidn del pueblo en el referendo convocado®'. En esas bases, sin embargo,
se incorporé una, la Décima, en la cual se afirmaba que

«Una vez instalada la Asamblea Nacional Constituyente, como poder
originario que recoge la soberania popular, deberd dictar sus propios
estatutos de funcionamiento, teniendo como limites los valores y
principios de nuestra historia republicana, asi como el cumplimien-
to de los tratados internacionales, acuerdos y compromisos vélida-
mente suscritos por la Republica, el cardcter progresivo de los dere-
chos fundamentales del hombre y las garantias democréticas dentro
del mds absoluto respeto de los compromisos asumidos».

Este texto fue reproducido por el Consejo Nacional Electoral en
la nueva convocatoria que tuvo que hacer para el referendo, de manera
que la Resolucién respectiva que dicté, de nuevo fue impugnada por
considerarse que desacataba el fallo de la Corte Suprema del 18 de
marzo de 1999, cuando le pretendfa atribuir «cardcter originario» a la
futura Asamblea Nacional Constituyente.

Dicha impugnacidn fue resuelta por la Sala Politico Administrativa,
en la sentencia de 13 de abril de 1999%, en la cual observé que ciertamente,

«en la sentencia dictada por esta Sala el 18 de marzo de 1999 se
expres6 con meridiana claridad que la Asamblea Constituyente a ser
convocada, ‘no significa, en modo alguno, por estar precisamente

20 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Golpe de Estado y proceso constituyente en Venezuela, tdem, p. 160.
21 Contenido en un «Aviso Oficials publicado en Gaceta Oficial N° 36.658 de 10-03-99, con las
bases de la convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente, para ser sometida para la aprobacién
del pueble en el referéndum convocado para el 25 de abril de 1999.

22 Véase el texto en Allan R. Brewer-Carfas, Poder Constiruyente Originario y Asamblea Nacional
Constituyente, Caracas, 1999, pp. 190 a 198. Igualmente en Revista de Derecho Piiblico, N© 77-80,
Editorial Jurfdica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 85 y ss.
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vinculada su estructuracién al propio espiritu de la Constitucién
vigente, bajo cuyos términos se producird su celebracién, la alte-
racién de los principios fundamentales del Estado democritico de
Derecho’, y que ‘en consecuencia, es la Constitucién vigente la que
permite la preservacién del Estado de Derecho y la actuacién de la
Asamblea Nacional Constituyente, en caso de que la voluntad popu-
lar sea expresada en tal sentido en la respectiva consulta».

En consecuencia, a los efectos de que no se indujera «a error al elec-
torado y a los propios integrantes de la Asamblea Nacional Constituyente,
si el soberano se manifestase afirmativamente acerca de su celebracién,
en lo atinente a su alcance y limites», la Sala ordené que se eliminase la
frase «como poder originario que recoge la soberania popular», a cuyo efecto
corrigié y reformuld expresamente el texto de la base comicial octava, sin
dicha frase. Después de todas estas vicisitudes judiciales, y de la correc-
cién del Decreto N© 3 de 2 de febrero de 1999, que fue el primer acto
violatorio de la Constitucién de 1961 en todo aquel proceso, el proceso
constituyente quedd abierto, habiéndose celebrado el referendo consultivo
el 25 de abril de 1999, en el cual votaron 4.137.509 de los 11.022.936
electores registrados, con una abstencién electoral del 62.2%. La votacién
por el «si representé un 92,4% y la votacién «no» un 7,6%%.

En consecuencia, la Asamblea Nacional Constituyente fue electa
el 25 de julio de 1999, en una votacién donde la abstencién fue del
53.7%?, resultando, de un total de 131 constituyentes electos, 125
con el apoyo del Presidente Chdvez, con lo que la «oposicién» quedé
formada por sélo 6 constituyentes®.

La Asamblea, en todo caso, estaba sometida a las bases aproba-
das por la voluntad popular expresada en el referendo consultivo del
25 de abril de 1999; razén por la cual, durante su funcionamiento
debié haber respetado la vigencia de la Constitucién de 1961, la cual
s6lo podia perder vigencia cuando el pueblo se pronunciara, median-

23 Véase José E. Molina V. y Carmen Pérez Baralt, «Procesos Electorales. Venezuela, abril, julio y
diciembre de 1999» en Boletin Electoral Latinoamericans, CAPEL-IIDH, Ne XXI1, julio-diciembre
1999, San José, 2000, pp. 61 y ss.

24 José E. Molina y Carmen Pérez Baralr, «Procesos electorales. Venezuela, abril, julio y diciembre
1999», en CAPEL-1IDH, Bsletin Electoral Latinoamericano, N¢ XXII, pp. 63 y ss.

25 Cuatro electos en la circunscripcién nacional (Allan R. Brewer-Carias, Alberto Franceschi,
Claudio Fermin y Jorge Olavarria) y dos en las circunscripciones regionales {(Antonio Di'Giampaolo
y Virgilio Avila Vivas).
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te posterior referendo aprobatorio, sobre la nueva Constitucién. Sin
embargo, ello no fue asi, y si bien es cierto que el golpe de Estado que
significé el inconstitucional Decreto N° 3 del 2 de febrero de 1999 de
convocatoria del referendo consultivo, al irrumpir contra la Constitu-
cién, no llegb a materializarse pues sus vicios fueron corregidos judi-
cialmente; fue en cambio la Asamblea Nacional Constituyente la que en
un proceso sucesivo materializé el golpe de Estado contra la Constitu-
cién, desacatando ademds las rdenes judiciales emanadas de la Corte
Suprema, al haber asumido desde su instalacién en agosto de 1999
un poder constituyente originario que no tenfa conferido.

2. La ruptura del hilo constitucional de la Constitucion
de 1961 por la Asamblea Nacional Constituyente

En efecto, la ruptura del hilo constitucional en Venezuela y el gol-
pe de Estado contra la Constitucién de 1961 puede decirse que lo dio la
propia Asamblea Nacional Constituyente que se instalé el 3 de agosto
de 1999%, al aprobar su Estatuto de Funcionamiento® e, inconstitu-
cionalmente®, se declaré a si misma «depositaria de la voluntad popular
y expresion de su Soberania con las atribuciones del Poder Originario para
reorganizar el Estado Venezolano y crear un nuevo ordenamiento juridico
democrdtico», autoatribuyéndose, ademds, potestad para «en uso de las
atribuciones que le son inherentes, podrd limitar o decidir la cesacidn de las
actividades de las autoridades que conforman el Poder Piiblicox (articulo 1).
Como consecuencia de ello, la Asamblea también resolvié que «todos los
organismos del Poder Piblico quedaban subordinados» a la misma 'y, en
consecuencia, que estaban en la obligacién de cumplir y hacer cumplir los
«actos juridicos estatales» que emitiera (pardgrafo primero, articulo 1°).

En esta forma, la Asamblea se autoatribuyé potestades ptiblicas
por encima de la Constitucién de 1961, cuyas normas, por disposi-

26 En el acto de instalacién, el discurso dado por quien venia de ser electo presidente de la Asamblea
concluy6 con estas frases «la Asamblea Nacional Constituyente es originaria y sobetana», en Gaceta
Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesién de 03-08-99, N° 1, p. 4.

27 Véase Gaceta Constiruyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesién de 07-08-99,
Ne 4, p. 151.

28 Véase los votos salvados por razones de inconstitucionalidad respecto de la aprobacién del Estatuto
en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente) tomo
L, (8 agosto-8 septiembre 1999), Caracas, 1999, pp. 15 a 39. As{ mismo, en Gaceta Constituyente
(Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesion de 07-08-99, Ne 4, pp. 6a 13.
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cién de la propia Asamblea, se dispuso que sélo se mantendrfan en
vigencia «en todo aquello que no colida o sea contrario con los actos
juridicos y demds decisiones de la Asamblea Nacional Constituyente»
(pardgrafo segundo, articulo 1°)%.

Con la asuncién de este poder, la Asamblea habia consumado el
golpe de Estado, pues se daba a s misma una carta blanca para violar
una Constitucién que estaba vigente y someter a todos los érganos del
Poder Publico constituido y electos a que le estuviesen «subordinados»,
imponiéndoles la obligacién de cumplir sus «actos juridicos estatales»;
ruptura del hilo constitucional que luego se materializé mediante sucesivos
actos constituyentes que la propia antigua Corte Suprema de Justicia no
supo controlar hasta que fue cesada, victima de su propia debilidad.

Notoria fue una confusa sentencia del 14 de octubre de 1999
(caso: Impugnacion del Decreto de Regulacion de las Funciones del Poder
Legislativo)® en la cual la Corte, cambiando el criterio que habia sus-
tentado en la sentencia anterior de la Sala Politico Administrativa del
18 de marzo de 1999, desligé a la Asamblea de las previsiones de la
Constitucién de 1961, permitiendo que aquélla pudiera desconocerla,
con lo que ilegitimamente «legitimé» el golpe de Estado que la Asam-
blea habia dado al desconocer la Constitucién de 1961.

En primer lugar, el primero de los actos constituyentes dictados
por la Asamblea en violacién de la Constitucién de 1961, fue el conte-
nido en el «Decreto mediante el cual se declara la reorganizacion de todos
los érganos del Poder Piiblico» de fecha 12 de agosto de 1999%, para cuya
emisién la Asamblea invocé que ejercia «el poder constituyente otorgado
por éste [el pueblo]mediante referendo...»; es decir, que ejercia un «poder
constituyente» que supuestamente le habia otorgado el «poder constitu-

29 Véase en Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesién de 07-08-99, Ne
4, p. 144. Véase el texto, ademds, en Gacera Oficial N°© 36.786 de 14-09-99. Como ha sefialado Lolymar
Herndndez Camargo, con la aprobacién del Estatuto «quedé consumada la inobservancia a la voluntad
popular que le habfa impuesto }{mites a la Asamblea Nacional Constituyente. .. Se autoproclamé como
poder constituyente originario, absoluto ¢ ilimitado, con lo cual el Estado perdié toda razén de ser, pues
st se mancillé la voluntad popular y su manifestacién normativa (la Constitucién), no es posible catificar
al Estado como de derecho ni menos aun democrdticos, en La Teoria del Poder Constituyente, p. 73.

30 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 77-80, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999,
pp- L11 y ss.

31 Véase en Allan R. Brewer-Carfas, Debare Constituyente, Tomo 1, idem, pp. 43 2 56; y en Gaceta
Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre de 1999, Sesion de 12-08-99, N° 8, pp. 2 a 4.
Véase el texto del Decreto en Gacera Oficial N° 36.764 de 13-08-99.

32 Gaceta Oficial N° 36.764 de 13-08-99.
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yente» (pueblo) en el «referendo, lo cual no era cierto. Lo cierto es que
la Asamblea se fundamentd, para aprobar el Decreto, en «lo dispuesto en
el articulo primero del Estatuto de esta Asamblear, en el cual la Asamblea
se autoconfirié, a si misma, el supuesto cardcter de poder constituyente
originario, autoatribuyéndose en el Decreto la potestad de disponer «la
intervencién, modificacién o suspensién de los érganos del Poder Puibli-
co que asf considere...». Con esta decisién, sin duda, la Asamblea habfa
materializado, técnicamente, el golpe de Estado, con lo que procedié a
intervenir y a regular a casi todos los drganos constituidos del Poder Pabli-
co, comenzando por los érganos que ejercfan el Poder Legislativo.

En segundo lugar, el 19 de agosto de 1999, la Asamblea Nacio-
nal Constituyente resolvié declarar «al Poder Judicial en emergencia»
(art. 1°), creando una Comisién de Emergencia Judicial, que asu-
mi6 el proceso de intervencién®, lesionando la autonomia e inde-
pendencia del Poder Judicial y suplantando los érganos regulares del
gobierno y administracién de la Justicia®. El Decreto tuvo la misma
fundamentacién que los anteriores en el sentido de que la Asamblea
se habfa ido construyendo a la medida; el ejercicio del poder cons-
tituyente originario supuestamente otorgado por éste a la Asamblea
mediante referendo; el articulo 1° del Estatuto de Funcionamiento de
la propia Asamblea y el articulo tdnico del Decreto de la Asamblea que
declard la reorganizacién de todos los Poderes Publicos constituidos.

Con posterioridad a la aprobacién del Decreto de Reorganizacién
del Poder Judicial, la Junta Directiva de la Asamblea emitié otro Decre-
to complementario de la intervencién del Poder Judicial denominado
«Decreto de Medidas Cautelares Urgentes de Proteccién al Sistema Judi-
cial», el cual ni siquiera fue aprobado por la Asamblea, ni publicado en
Gaceta Oficial, sino que fue dictado por la «Junta Directiva de la Asamblea
Nacional Constituyente y la Comisién de Emergencia Judicial autori-
zadas por la Asamblea en una sesién extraordinaria del 7 de octubre de
1999», y el mismo dia fue reformado®. Con este Decreto, en todo caso,
se inicié el proceso de suspensién masiva de jueces y su sometimiento a
procedimientos disciplinarios, y de incorporacién de los suplentes.

33 Gaceta Oficial N© 36.772 de 25-08-99 reimpreso en Gacera Oficial N° 36.782 de 08-09-99.
34 Véase en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, idem, p. 57 a 73; y en Gaceta
Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre de 1999, Sesion de 18-08-99, Ne 10, pp. 17 a
22. Véase el texto del Decreto en Gacera Oficial N° 36.782 de 08-09-99.

35 Gaceta Oficial N° 36.825 de 09-11-99.
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Posteriormente, en noviembre de 1999, la Asamblea dicté otro
Decreto confiriendo facultades a la Comisién de Emergencia Judicial
para reglamentar el plan de evaluacién de los jueces, determinar la per-
manencia o sustitucién de los mismos y el régimen de seleccién y con-
cursos®. El resultado de toda esta intervencidn del Poder Judicial fue la
designacion indiscriminada de «nuevos» jueces sin concursos, los cuales
quedaron dependientes del nuevo Poder que los habia designado.

Lo lamentable de todo este proceso de intervencién politica del
poder judicial fue que la Corte Suprema de Justicia, en fecha 23 de agosto
de 1999, adopté un desafortunado Acuerdo®, en el cual £1j6 posicién ante
el Decreto de Reorganizacién del Poder Judicial dictado por la Asamblea
Nacional Constituyente y sobre la designacién de uno de sus propios
magistrados como integrante de la ilegitima Comisién de Emergencia
Judicial; con el cual, en definitiva, acepté la inconstitucionalidad, lo que
inexorablemente condujo a su disolucién posterior.

En tercer lugar, en efecto, el 25 de agosto de 1999, la Asamblea dictd
el «Decreto mediante el cual se regulan las funciones del Poder Legislativor*®
que reformd cinco dias después, el 30 de agosto de 1999%, arrogéndose
esta vez directa y abiertamente un «poder constituyente originario» que
nadie le habia otorgado, sino ella misma en su propio Estatuto de fun-
cionamiento. Mediante este Decreto, la Asamblea materialmente declaré
la cesacién de las Cdmaras Legislativas (Senado y Cdmara de Diputados),
cuyos miembros habfan sido electos en noviembre de 1998, atribuyéndole
ademds, inconstitucionalmente, la funcién legislativa del Estado a la Comi-
sién Delegada del Congreso y a la propia Asamblea Constituyente®.

36 Gacera Oficial N° 36.832 de 18-11-99.

37 Véanse nuesrros comentarios sobre el Acuerdo en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,
Tomo 1, #dem, pp. 141 y ss. Véanse ademds, los comentarios de Lolymar Herndndez Camargo, La
Teoria del Poder Constituyente, pp. 75 y ss.

38 Gacera Oficial N° 36.772 de 25-08-99.

39 Gaceta Oficial N° 36.776 de 31-08-99.

40 Véase en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo I, tdem, pp. 75 a 113; y en Gaceta
Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesion de 25-08-99, N° 13, pp. 122 13y
27 2 30 y Sesi6n de 30-08-99, Ne 16, pp. 16 a 19. Véase el texto del Decreto en Gacera Oficial N°
36.772 de 26-08-99. Con posteriotidad, sin embargo, y con la intermediacién de la Iglesia Carolica,
el 9-9-99, la directiva de la Asamblea llegé a un acuerdo con la directiva del Congreso, con lo cual,
de hecho, se dejé sin efecto el contenido del Decreto, siguiendo el Congreso funcionando conforme

al régimen de la Constitucién de 1961. Véase el texto del Acuerdo en El Nacional, Caracas 10-9-99,
p. D-4.
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En el Decreto de regulacién del Poder Legislativo, la Asamblea
también intervino y elimind las Asambleas Legislativas de los Estados
de la Federacidn, violando la Constitucién y vulnerando la autono-
mfa de los Estados al disponer que las funciones de las mismas serfan
ejercetfan por unas Comisiones Delegadas de cada una, regulando la
forma de su integracién (art. 11); y ademds, revocando el mandato de
los Diputados de las Asambleas que no integrasen las Comisiones dele-
gadas respectivas (art. 12). En cuanto a los Concejos Municipales de los
Municipios del pafs, si bien no se los eliminé, se les prohibié realizar
operacién alguna con los ejidos municipales y aprobar o modificar los
Planes de Desarrollo Urbano Local (art. 14), lo que se configuraba en
una lesién a la autonomfa municipal que garantizaba la Constitucién
de 1961 (art. 30), la cual, de nuevo, resulté violada.

En cuarto lugar, el 26 de agosto de 1999, la Asamblea decreté
la suspensién de las elecciones municipales que debfan convocarse el
28 de noviembre de 1999%, lo que constitufa una decisién incons-
titucional®, pues para que pudiera realizarse dicha suspensién debfa
haberse reformado la Ley Orgénica del Sufragio, que dispusiera que
los alcaldes, concejales y miembros de juntas parroquiales electos en
1998 continuarfan ejerciendo sus mandatos.

Il. LA ELABORACION Y SANCION
DE LA CONSTITUCION DE 1999

Luego de cumplida la primera etapa de funcionamiento de la
Asamblea Constituyente (agosto-septiembre) interviniendo los pode-
res constituidos en violacién de la Constitucién de 1961, la Asam-
blea asumid entonces el rol para el cual habia sido electa, que era
la elaboracién y sancién de una nueva Constitucién. Para ello, se
designaron 20 Comisiones Permanentes, las cuales elaboraron aisla-
damente sendas partes correspondientes del Proyecto de articulado,
que la Comisién Constitucional de la Asamblea, entre el 28 de sep-
tiembre y el 18 de octubre de 1999, integré en un anteproyecto de

41 Gaeeta Oficial N° 36.776 de 31-08-99.

42 Véase en Allan R. Brewer-Cazfas, Debate Constituyente, Tomo [, idem, pp. 1152 122; y en Gaceta
Constituyente (Diario de Debates), Agosto-Septiembre 1999, Sesién de 26-08-99, No 14, pp. 7 a 8,
11, 13 y 14. Véase ¢l texto del Decteto en Gaceta Oficial N° 36.776 de 31-08-99,
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Constitucién, inicidndose la discusién en las sesiones plenarias el 19
de octubre de 1999%.

Para esta labor no se sigui6 la técnica tradicional de la elabo-
racién previa de un Anteproyecto por una Comisién amplia o la
adopcidén de un texto como anteproyecto, como habia ocurrido en
1958, cuando se adopté como anteproyecto el texto de la Constitu-
cién de 1947. El Presidente de la Repiiblica, incluso, habia enviado
a la Asamblea un documento* el cual, sin embargo, ni siquiera fue
considerado como tal por la Asamblea.

* Ladiscusion y aprobacién del proyecto de Constitucién se efectud
desde el 19 de octubre al 17 de noviembre de 1999, en solo 19 sesio-
nes plenarias dedicadas a la primera discusién y 3 sesiones plenarias
para la segunda discusién®. El referendo aprobatorio de la Constitu-
cién se efectud el 15 de diciembre de 2000, en un proceso en el cual
de los 10.860.789 votantes inscritos s6lo votaron 4.819.786, de los
cuales votaron por el «sf», 3.301.475 (71,78%) y votaron por el «no»
1.298.105 (28,22%), con una abstencién del 55,62% (6.044.003 elec-
tores) por lo que sélo el 32% de los venezolanos con derecho al voto
aprobaron la nueva Constitucién®. Una vez realizado el referendo, la
Constitucién fue proclamada por la Asamblea Nacional Constituyente
el 20 de diciembre de 1999%, y entré en vigencia el 30 de ese mismo
mes y afio, fecha de su publicacién en la Gaceta Oficial®.

La nueva Constitucién, lamentablemente, no aseguré dicha
transformacion del Estado para perfeccionar la democracia, de mane-
ra de garantizar el reemplazo del Estado centralizado de partidos, que
estaba y sigue en crisis terminal, por uno descentralizado y participa-

43 Véase Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Octubre-Noviembre 1999, Sesién de 19-10-99,
Ne 23,

44 Hugo Chdvez Frias, Jdeas Fundamentales para la Constitucién Bolfvariana de la V Repiblica,
Caracas, agosto 1999.

45 Véase el texto de los votos salvados en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, tomo I1I,
idem, pp. 107 a 308.

46 Véase Allan R, Brewer-Carfas, La Constitucion de 1999, p. 13.

47 Véase Asamblea Nacional Constituyente, Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Noviembre
1999-Enero 2000, Sesién de 20-12-99, N° 49, pp. 5 y 6. En la ocasién de la proclamacién de la
Constitucién, firmamos su texto al haber aprobado popularmente, peto exigimos se indicara nuestra
reserva y votos salvados. Véase Allan R. Brewer-Carfas, L2 Constitucion de 1999, 12 Edicién, Caracas,
2000, p. 392.

48 Gaceta Oficial N° 36.860 de 30-12-99.
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tivo?, respecto de lo cual ningtin debate sobre el tema se efectué en la
Asamblea. La nueva Constitucién, a pesar de que denominé al Estado
como «Federal descentralizado» (art. 4), no logrd superar el esquema
centralista de la Constitucién de 1961, quedando con Estados mini-
mizados politicamente, sin recursos tributarios propios, que se le qui-
taron totalmente y con entes legislativos regionales que no pasan de
ser las Asambleas Legislativas tradicionales con otros nombres, pero
ahora reguladas por el Poder Nacional.

El centralismo del Estado en la misma result6 agravado con la
eliminacién del Senado, institucién que podia permitir una representa-
cién igualitaria de los Estados para participar en la formulacién de las
politicas nacionales; y la descentralizacién politica, como condicién para
el perfeccionamiento de la democracia, la verdad es que quedé pos-
puesta, defrauddndose asf al pais en su conjunto.

Pero no sélo no se superd el centralismo del Estado, sino que la
Asamblea no cambié nada en relacién con la partidocracia, es decir,
el sistema en el cual los partidos politicos han ejercido el monopolio de
la representacién popular y de la participacién politica. Lo tnico que
se aprobd fue la eliminacién de la denominacién «partidos politicos»
en el texto Constitucional, pero con un claro objetivo hegeménico
del partido de gobierno: del Estado multipartidista se sentaron las bases
para el Estado de partido dnico.

El gran cambio politico democritico que debia haber ocurrido
con la Constitucién de 1999 no encontré cabida en la nueva Consti-
tucién, por lo que con ella no era posible superar la crisis del Estado
centralizado de partidos y llegar a perfeccionarse la democracia, lo que
s6lo podfa lograrse con un sistema politico descentralizado y partici-
pativo, que ha quedado ausente de la Constitucién.

Por lo demds, al centralismo y a la partidocracia en la nueva
Constitucidn se agregd una concepcién fuertemente estatista del sistema
socioeconémico, contrario a toda idea de libertad y solidaridad social,
en el cual el Estado sustituye a la propia sociedad y a las iniciativas
particulares. El signo de la Constitucién aprobada es el paternalismo

49 Por ello no sélo no firmamos el Proyecto, sino que en el referendo consultivo del 15-12-99 votamos
negativamente. Véanse los argumentos para ello en Allan R. Brewer-Carfas, Debare Constituyente,
Tomeo III, dem, pp. 309 a 340, Séfo firmamos el texto constitucional en el acto de su proclamacién,
el 20-12-99, una vez que fue aprobado en el referendo del 15-12-99, en virtud de que ya habfa una
decisién popular.
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estatal que minimiza la educacién privada, los servicios médicos par-
ticulares y la participacién de los individuos, incluso los asegurados,
en el manejo de la seguridad social.

La verdad es que la Asamblea Constituyente no habfa sido electa
en 1999 para constitucionalizar los fracasos del Estado centralizado
y estatista, por ejemplo, en materia de seguro social o de los servicios
publicos de salud, ni para reducir las iniciativas privadas en la edu-
cacién.

A continuacién analizaremos los aspectos mds relevantes del
nuevo texto Constitucional, el cual recogié buena parte de lo que se
habia establecido en la Constitucién de 1961.

Hl. ALGUNAS INNOVACIONES RESPECTO DE LOS PRINCIPIOS
FUNDAMENTALES DE LA ORGANIZACION DEL ESTADO

1. La denominacién de la Repiblica
como Republica Bolivariana de Venezuela

La innovacién mds destacada del articulo 1° de la Constitu-
cién de 1999 es la denominacién de la Reptiblica como «Republica
Bolivariana de Venezuela», que habia sido propuesta por el Presiden-
te de la Republica en el texto Ideas Fundamentales para la Constitu-
cién Bolivariana de la V Repiiblica, (Caracas 05-08-99), la cual si bien
fue rechazada por los constituyentes que lo apoyaban en la primera
discusidn, luego cambiaron radicalmente de parecer, aprobdndola en
segunda discusién®.

Se cambid asi el anterior nombre de «Reptiblica de Venezuela»,
que tenfa la Republica desde 1811 y luego desde 1830. En el periodo
1819-1830 la Republica desaparecid, integrada a la Republica de Colom-
bia, por lo que la idea de la Republica Bolivariana, histéricamente y
de acuerdo con la concepcién del Libertador Simén Bolivar apuntaba
a una organizacién politica que implicé la desaparicién de Venezuela
como Estado. Ademds, el calificativo de bolivariana resultaba totalmente

50 Vdase Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Noviembre 1999-Enero 2000, Sesion de 12-11-99,
Ne 42, pp. 4 a 6. Véase ademds, nuestro voto salvado sobre este articulo en Allan R. Brewer-Carias,
Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), vomo U, (18 octubre- 30
noviembre 1999), Caracas, 1999, p. 251
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contradictorio con la forma Federal del Estado, la cual Simén Bolivar
tanto habia rechazado, propugnando el centralismo de Estado’'.

El cambio de nombre, por tanto, nada tenia que ver con Simén
Bolivar y su pensamiento y lo que explica es sélo su motivacién poli-
tico partidaria, partisana o partidista que derivaba de la denomina-
cién inicial del movimiento politico que establecié el Presidente de la
Reptiblica y que, como partido politico, pretendié funcionar con el
nombre de «<Movimiento Bolivariano 200», denominacién que tuvo
que ser cambiada por exigencias de la Ley Orgdnica del Sufragio. El
partido del Presidente de la Repdblica entonces era y es el «partido
bolivariano» que se pretendié incluso consolidar como «partido mili-
tar», imponiéndose como nombre de la Republica.

2. El Estado democratico y social de Derecho y de Justicia

El articulo 2 de la Constitucién define a Venezuela como un Estado
democrdtico y social de Derecho y de Justicia, denominacién que con el
agregado respecto del Estado de Justicia, siguid la tradicién del constitu-
cionalismo contempordneo, tal como estaba expresado, por ejemplo, en la
Constitucién espaiiola (art. 1°), en la Constitucién de Colombia (art. 1°)
y en la Constitucién de la Republica Federal de Alemania (art. 20,1) *2

La idea de Estado social es la de un Estado con obligaciones
sociales, de procura de la justicia social, lo que lo lleva a intervenir en
la actividad econémica y social, como Estado prestacional. Tal cardc-
ter social deriva principalmente del valor fundamental de la igualdad
y no discriminacién que deriva del Preimbulo y del articulo 1° de la
Constitucién, que ademds de derecho fundamental (art. 21) es el pilar
de actuacién del Estado (art. 2); y de la declaracidn del principio de la
justicia social como base del sistema econémico (art. 299)%.

El Estado democritico es el que fundamenta toda la organi-
zacién politica de la Nacién en el principio democrético. Ello deriva

51 Véase Allan R. Brewer-Carias, «Ideas Centrales sobre la organizacién del Estado en la obra del
Libertador y sus proyecciones contempordneas» en Boletin de la Academia de Ciencias Polfticas y
Sociales, Caracas, enero-junio 1984, N° 95-96, pp. 137 y ss.

52 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente),
Tomo 11, (9 septiembre-17 de octubre 1999), Caracas, 1999, pp. 21, 30y 31.

53 Véase lo expuesto sobre el tema en Allan R. Brewer-Carias, Evolucidn histérica del Estado, Instituciones
Politicas y Constitucionales, Tomo 1, Caracas-San Cristébal, 1996, pp. 508, 513 2 516, y 593 y ss.
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también del Preimbulo (sociedad democritica) y de los articulos 2, 3,
5y 6 de la Constitucién. El primer valor, por tanto, del constitucio-
nalismo es la democracia, quedando plasmado el Estado democrdtico
en los principios fundamentales del texto constitucional, comenzan-
do por Ja forma de ejercicio de la soberania mediante mecanismos de
democracia directa y de democracia representativa®.

El Estado de Derecho es el Estado sometido al imperio de la Ley
como lo sefiala el Predmbulo, es decir, el Estado sometido a la legalidad.
Ello deriva no s6lo del principio de la supremacia constitucional consagra-
do en el articulo 7 y del sometimiento de los érganos del Poder Piblico
ala Constitucidn y las leyes (art. 137), sino de los sistemas de control de
constitucionalidad (arts. 334 y 336) y de control contencioso-adminis-
trativo (art. 259) que constituyen la garantia de la Constitucién®.

Por tltimo, el Estado de justicia es el Estado que tiende a garantizar
la justicia por encima de la legalidad formal, estableciendo no sélo el valor
justicia en el Predmbulo y en el articulo 19, sino regulando expresamente el
derecho de acceso a la justicia y a la obtencién de una tutela efectiva de los
derechos e intereses de las personas, organizando unos tribunales que deben
garantizar una justicia gratuita, accesible, imparcial, idénea, transparente,
auténoma, independiente, responsable, equitativa y expedita, sin dilacio-
nes indebidas, sin formalismos o reposiciones indtiles (art. 26).

3. La forma del Estado: la «<Federacién descentralizada»

La forma del Estado venezolano durante toda su existencia desde
1811 puede decirse que ha sido la federal, lo que implica el reconoci-
miento de autonomias territoriales en el nivel intermedio, es decir, de
los Estados federados. Pero la Federacién venezolana, a partir de 1901,
cuando se produjo el colapso del sistema de Estado federal liberal que
se habia instaurado en 1864, comenzé a ser una Federacién centrali-
zada, habiéndose centralizado el Estado en todos los 6rdenes™; lo que

54 Idem, pp. 507,510 a 513,y 599.

55 Idem, pp. 509, 516 a 521, y 600.

56 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Evolucidn historica del Estado, Instituciones Politicas y Constitucionales,
Tomo I, Caracas-San Cristébal, 1996, pp. 351 v ss.; y en Allan R. Brewer-Carfas, «El desarrollo
institucional del Estado Centralizado en Venezueta (1899-1935) y sus proyecciones contemporineéas»
en Revista de Estudios de la Vida Local y Autondmica, N° 227 y 228, Madrid, 1985, pp. 487 a 514
y 695 a 726, respectivamente.
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continug a pesar del cambio politico de 1946 y 1958, desarrollindose
a partir de esa fecha la forma democrdtica de la Federacién centraliza-
da que hemos tenido en las Gltimas décadas. La gran transformacién
politica que habia que establecer en la Constitucién de 1999 era, por
tanto, sustituir efectivamente la Federacién centralizada por una Fede-
racién descentralizada™.

Grandes esfuerzos se hicieron en la materia, pero la reforma y
profundizacién de la descentralizacién politica como forma de perfec-
cionar la democracia, que debié ser el tema central del debate consti-
tuyente®®, no pasé del nominalismo expresado tanto en el Predmbulo
como en el articulo 4, que precisa que «La Republica Bolivariana de
Venezuela es un Estado federal descentralizado en los términos con-
sagrados por esta Constitucién»; férmula mds o menos similar a la del
articulo 2 de la Constitucién de 1961 que decia que «La Republica
de Venezuela es un Estado federal, en los términos consagrados por
esta Constitucién».

En la Constitucién de 1999, salvo en el nominalismo, no se avan-
zé mayormente en relacién con lo que existia en el texto de 1961. En
realidad, sélo se constitucionalizaron aspectos ya establecidos en la Ley
Orgdnica de Descentralizacién, Delimitacién y Transterencia de Com-
petencias del Poder Puablico de 1989, que ya tenfa rango de ley constitu-
cional en lo que se referfa a la transferencia a los Estados de competencias
del Poder Nacional®.

Pero no hubo los avances y transformaciones necesarias para
hacer realidad la descentralizacién de la Federacién, como era el cam-
bio necesario en la distribucién de los recursos tributarios hacia los
Estados; y mds bien se retrocedié institucionalmente al eliminarse el
Senado y establecerse una Asamblea Nacional Unicameral (art. 186)
y al permitirse la limitacién por ley nacional de la autonomia de los
Estados (art. 162) y de los Municipios (art. 168), lo que es negar, de

57 Véase Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, #dem, pp. 155 a 170; y Tomo II,
fdem, pp. 227 a 233.

58 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Poder Constituyente Originario y Asamblea Nacional Constituyente,
Caracas, 1999, pp. 269 y ss.

59 Véase Carlos Ayala Corao, «Naturaleza y alcance de la descentralizacidn estadal» en Allan R.
Brewer-Carias y otros, Leyes para la Descentralizacion Politica de la Federacion, Caracas, 1994, pp.
99 y ss.; Allan R. Brewer-Carfas, Asamblea Constituyente y Ordenamiento Constitucional, Caracas,
1999, pp. 122 y ss.
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entrada, la idea misma de descentralizacién politica que estd basada
en el concepto de autonomia territorial, precisamente entre los entes
politicos-territoriales.

En consecuencia, la denominacién de «Federacién descentra-
lizada» para identificar la forma del Estado es, sin duda, un avance
nominal, pero en los términos establecidos en la Constitucién, lo que no
significa realmente avance alguno, sino consolidacién y mantenimiento
parcial de reformas que se venian realizando desde 1989, con algunos
retrocesos.

4. La soberania popular y el régimen democratico
El articulo 5°¢ de la Constitucidn, establece lo siguiente:

«La soberania reside intransferiblemente en el pueblo, quien la ejerce
directamente en la forma prevista en esta Constitucién y en la Ley,

e indirectamente, mediante el sufragio, por los érganos que ejercen
el Poder Puiblico».

Con esta norma, si bien se siguié la tradicién republicana de la
soberanfa popular iniciada en 1811, en particular, el concepto de repre-
sentatividad politica (democracia indirecta) se complementd con la pre-
visién del ejercicio directo de la democracia, mediante los mecanismos
de participacién previstos en el articulo 62, que consagra el derecho de
todos los ciudadanos «de participar libremente en los asuntos publicos,
directamente o por medio de sus representantes».

De ello deriva, por tanto, que la representatividad democritica
siempre tiene que tener su fuente en elecciones populares universales,
directas y secretas (art. 70), destinadas a elegir a los titulares de los
érganos que ejercen el Poder Piiblico que, por supuesto, son los que
establece la Constitucién conforme a los principios de distribucién y
separacién del Poder Publico (art. 136). Sin embargo, en el texto de la
Constitucién de 1999 se eliminé del léxico constitucional la palabra
«representativo» cuando en el articulo 6 se calificé al gobierno demo-
crdtico®, aun cuando qued6 como «electivo», conforme a un discurso

60 Véase nuestro voto salvado por la omisién en Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Noviembre
1999-Enero 2000, Sesién de 12-11-99, No 42, p. 7.
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politico que ha pretendido que hay que sustituir la «democracia repre-
sentativa» por una «democracia participativa»®'.

Pero la verdad es que no existe democracia que no sea repre-
sentativa, siendo de la esencia del régimen politico democrdtico la
idea de representacién, de manera que el pueblo, titular de la sobe-
ranfa, no la ejerce directamente, sino a través de representantes. Por lo
demis, la democracia representativa no se opone a democracia par-
ticipativa y lo que se ha establecido en materia de referendos (con-
sultivos, aprobatorios, abrogatorios y revocatorios) (arts. 78 y ss.),
en realidad son manifestaciones de democracia directa. Igual ocurre
con las previsiones sobre las consultas populares, la revocatoria del
mandato, la iniciativa legislativa, constitucional y constituyente, el
cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos y ciudadanas. Sin embar-
go, lo grave de esta confusién y del engafio sobre el verdadero sentido
de la democracia participativa, es que con ello se ha pretendido eje-
cutar un proyecto politico basado en un pretendido apoyo popular,
que pretende acaparar el poder y consolidarlo como hegeménico,
concentrado y autoritario, todo lo contrario a lo que impone un
régimen democrdtico.

La democracia, para que sea participativa, tiene que ser una for-
ma de vida y su ejercicio tiene que ser cotidiano. Para que el ciudadano
pueda participar en los asuntos ptiblicos, como cosa regular, tiene que
tener acceso al poder, lo tiene que tener cerca, lo que implica un bien
arraigado y desarrollado sistema de gobierno local, en cada lugar, asen-
tamiento urbano o rural, basado en la descentralizacién politica. Pero
descentralizar, creando autoridades locales en los niveles territoriales
mds pequefios, implica desparramar el poder, lo que es todo lo con-
trario a la concentracién del poder y al centralismo que se ha venido
desarrollando al amparo de la Constitucién de 1999, a pesar de que se
la proclame como reguladora de la «democracia participativa.

61 En la Cumbre Presidencial de las Américas de Québec, celebrada en abril de 2001, el Presidente
Chdvez formul6 objeciones al Proyecto de Carta Democritica de la OEA pretendiendo que se
sustituyera democracia representativa por democracia participativa. Véanse las referencias en Luis
Henrique Ball, «Nadando contra la corriente en Québecr, £/ Universal. Caracas, 27-04-01, p. 2-11;
y Adolfo R. Tayarda, «La pirrica victoria de San Josés, El Nacional, Caracas, 16-06-01, p. A-8. En
todo caso dicha posicién fue abandonada y el Ministro de Relaciones Exteriores de Venezuela, en
agosto de 2001, manifest su acuerdo con la definicidn de democracta representativa en la referida
Carta Democrdtica. Véase El Nacional, Caracas 28-08-01, p. A-2.
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Lo que se ha hecho es utilizar la Constitucion de manera enga-
fiosa para, en nombre de la sustitucién de la democracia representa-
tiva por una supuesta democracia participativa, acabar con la propia
democracia como régimen politico sustituyéndola por un régimen
autoritario, centralizador y concentrador del Poder.

Pero en contraste con esa politica, por ejemplo, la Constitucién
establecié una forma de participacién de la sociedad civil absolutamen-
te excepcional en el derecho comparado, en la gestién de los asuntos
publicos, al establecer que la postulacién para cargos de Magistrados del
Tribunal Supremo de Justicia, de los Miembros del Consejo Nacional
Electoral, del Defensor del Pueblo, del Contralor General de la Repu-
blica y del Fiscal General de la Republica debfa hacerse ante la Asamblea
Nacional, por sendos Comités de Postulaciones integrados por «repre-
sentantes de los diferentes sectores de la sociedad» (arts. 270, 295 y
279). Lamentablemente, sin embargo, desde la sentencia del Tribunal
Supremo de Justicia de 30 de junio de 2000 (N° 656) (caso: Defensor
del Pueblo), y posteriormente por las leyes dictadas por la Asamblea
(Poder Electoral, Tribunal Supremo de Justicia, Poder Ciudadano), dicha
participacién fue confiscada y los Comités de postulaciones quedaron
convertidos en simples Comisiones parlamentarias ampliadas.

5. El estatuto de las personas y de los ciudadanos

La Constitucidn de 1999 siguid las lineas tradicionales de las Cons-
tituciones anteriores sobre el régimen de los extranjeros y nacionales, es
decir, en personas que no tienen vinculo juridico esencial con el Estado
y las que si lo tienen. Por ello, el articulo 45 de la Constitucién de 1961
establecia que «Los extranjeros tienen los mismos deberes y derechos
que los venezolanos, con las limitaciones o excepciones establecidas por
esta Constitucidn y las leyes». Esta norma, sin embargo, desaparecié del
texto constitucional y nada se establece en la Constitucién de 1999.

No obstante, es evidente que el principio sigue rigiendo en la for-
ma expresada, derivada del derecho fundamental a la igualdad ante la ley
(art. 21) y de la regulacién expresa de la nacionalidad y ciudadanfa, lo
que por exclusién permite construir el régimen de los extranjeros.

En cuanto a la nacionalidad, las innovaciones fundamentales de
la Constitucién de 1999 se refirieron a la nacionalidad venezolana por
naturalizacién, con la exigencia constitucional de al menos 10 afios
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de residencia para obtener la carta de naturaleza; con la reforma a la
naturalizacién derivada del matrimonio, que ahora no sélo beneficia a
la extranjera casada con venezolano sino también al extranjero casado
con venezolana; con las facilidades especiales para los naturales de paises
latinoamericanos y del Caribe y de Espafia, Portugal e Italia, respecto
de los cuales se redujo el término de residencia para la obtencién de
la carta de naturaleza; y con la admisién de la doble nacionalidad, es
decir, que los venezolanos, sea por nacimiento o por naturalizacidn,
puedan tener otra nacionalidad sin perder la venezolana®. Este dltimo
principio, consagrado en el articulo 34 al prescribir que «la naciona-
lidad venezolana no se pierde al optar o adquirir otra nacionalidad»,
cambid radicalmente el régimen anterior, conforme al cual, de acuerdo
con el articulo 39 de la Constitucién de 1961, la nacionalidad venezo-
lana se perdfa por opcién o adquisicién voluntaria de otra nacionali-
dad. La Constitucién, sin embargo, establecié restricciones en cuanto
al ejercicio de altos cargos publicos, al exigir no sélo la nacionalidad
otiginaria, sino como Gnica nacionalidad (art. 41).

Otra innovaci6n en la materia fue la previsién expresa en el articulo
39 de la Constitucién, sobre la ciudadanfa que corresponde a los vene-
zolanos, asf como el principio de igualdad que deriva del articulo 40
entre venezolanos por nacimiento y venezolanos por naturalizacién en
cuanto al ejercicio de los derechos politicos, «con las excepciones esta-
blecidas en la Constitucién». Estas excepciones, en general, se establecen
en el articulo 41, que dispone que sélo los venezolanos por nacimiento
y sin otra nacionalidad, podrdn ejercer los cargos de Presidente de la
Republica, Vicepresidente Ejecutivo, Presidente y Vicepresidentes de
la Asamblea Nacional, Magistrados del Tribunal Supremo de Justicia,
Presidente del Consejo Nacional Electoral, Procurador General de la
Reptiblica, Contralor General de la Republica, Fiscal General de la Repd-
blica, Defensor del Pueblo, Ministros de los despachos relacionados con
la seguridad de la Nacidn, finanzas, energfa y minas, educacién; Gober-
nadores y Alcaldes de los Estados y Municipios fronterizos y aquellos
contemplados en la Ley Orgdnica de la Fuerza Armada Nacional.

Por otra parte, para ejercer los cargos de Diputado a la Asam-

blea Nacional, Ministro, Gobernadores y Alcaldes de Estados y Muni-

62 Véase nuestro voto salvado en relacién con la redaccién original de esta norma en Allan R,

Brewer-Carfas, fdem, p. 254.
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cipios no fronterizos, la Constitucién exige que los venezolanos por
naturalizacién deben tener domicilio con residencia ininterrumpida
en Venezuela no menor de quince afios y cumplir los requisitos de
aptitud previstos en la ley (art. 41).

6. La supremacia constitucional

Dentro de los principios fundamentales de la organizacién del
Estado, otro de los que son esenciales al constitucionalismo moderno,
es el de la supremacia constitucional, el cual se consagré expresamente
en el texto de la Constitucién®, al disponer el articulo 7, que «la
Constitucién es la norma suprema y el fundamento el ordenamiento
juridico» y que «todas las personas y los drganos que ejercen el Poder
Publico estdn sujetos a esta Constitucién»,

La consecuencia de la consagracidn expresa del principio de la
supremacia constitucional es la previsién del control difuso y concentrado
de la constitucionalidad de las leyes®; y por la otra, la obligacién de todos
los jueces de asegurar la integridad de la Constitucién (art. 334).

7. Régimen constitucional de la integracién
econdémica regional

En el articulo 153 de la Constitucién de 1999, el proceso de
integracién econdmica latinoamericano y andino encontré el fundamen-
to constitucional que antes no habia tenido. La precaria previsién del
articulo 108 de la Constitucién de 1961 impedia a Venezuela ingresar
decididamente al proceso de integracién®, por lo que, en contraste, la
norma ahora contenida en el articulo 153% permite, en primer lugar,
la creacién de érganos supranacionales, a los cuales se pueden atribuir
competencias que la Constitucién asigna a los drganos del Poder Publico,
para que pueda existir un derecho comunitario; y segundo lugar, que
las normas comunitarias no sélo tienen aplicacién directa e inmediata

63 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo 11, idem, p. 24.

64 Véase en general Allan R. Brewer-Carfas, Justicia Constitucional, Instituciones Pollticas y
Constitucionales, tomo VII, Caracas-San Cristébal, 1997.

65 Véase Allan R. Brewer-Carias, Implicaciones constitucionales del proceso de integracion econdmica
regional, Caracas, 1997.

66 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo 1, idem, pp. 171 a 182.
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en el derecho interno, desde que se considera que son parte integrante
del ordenamiento legal vigente, sino que tienen aplicacién preferente
en relacién con las leyes nacionales que se les opongan.

8. El régimen de la seguridad y defensa de la Nacion

En materia de seguridad y defensa, la Constitucién de 1999
también contiene un cambio sustancial respecto de la Constitucién
de 1961, la cual sélo destinaba tres disposiciones relativas al tema: la
que regulaba el régimen de las armas (art. 133) con antecedentes en
la Constitucién de 1901; la que establecia la prohibicién del ejercicio
simultdneo de la autoridad civil y la militar por un mismo funcionario,
con excepcidn del Presidente de la Repdblica quien es Comandante
en Jefe de las Fuerzas Armadas por razén de su cargo (art. 131); y la
que regulaba en general a las Fuerzas Armadas (art. 132).

En la Constitucién de 1999, el régimen de la seguridad y defen-
sa aparece con una normativa mds militarista, en una forma que no
tiene antecedentes en nuestro constitucionalismo®.

Conforme al articulo 322, el término seguridad de la Nacién se
concibe como una funcién estatal y la defensa de la Nacién como res-
ponsabilidad de todas las personas naturales y morales que se encuentren
en el territorio nacional. Por ello, a pesar de la concepcién estatista de
la seguridad que se establece en el articulo 322 como responsabilidad
esencial del Estado, en el articulo 326 se la establece como una corres-
ponsabilidad entre el Estado y la sociedad civil para dar cumplimiento
a los principios de independencia, democracia, igualdad, paz, libertad,
justicia, solidaridad, promocién y conservacién ambiental y afirma-
cién de los derechos humanos, asi como en la satisfaccién progresiva
de las necesidades individuales y colectivas de los venezolanos sobre
las bases de un desarrollo sustentable y productivo de plena cobertura
para la comunidad nacional.

La Constitucién de 1999, ademds, creé (art. 323) el Consejo
de Defensa de la Nacién como el méximo érgano de consulta para la
planificacién y asesoramiento del Poder Piblico en los asuntos relacio-
nados con la defensa integral de la Nacién, su soberania y la integridad

67 Véase nuestros votos salvados sobre diversas normas del Titulo en Allan R. Brewer-Carfas, Debate
Constituyente, Tomo 111, idem, pp. 228 a 233 y 303 a 306,
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de su espacio geogréfico y para establecer el concepto estratégico de
la Nacién.

Por tltimo, las antiguas Fuerzas Armadas Nacionales (Ejérci-
to, Armada, Aviacién y Guardia Nacional), en la Constitucién de
1999 pasaron a ser una sola institucién, la Fuerza Armada Nacional,
integrada, sin embargo, conforme al articulo 328, por el Ejército, la
Armada, la Aviacién y la Guardia Nacional, que funcionan de manera
integral dentro del marco de su competencia para el cumplimiento de
su misién, con un régimen de seguridad social integral propio, segin
lo establezca su respectiva ley orgdnica.

En el articulo 328 se precisé el cardcter de la Fuerza Armada como
institucién esencialmente profesional, sin militancia politica, organizada
por el Estado para garantizar la independencia y soberania de la Nacién y
asegurar la integridad del espacio geogrifico, mediante la defensa militar,
la cooperacién en el mantenimiento del orden interno y la participacién
activa en el desarrollo nacional, de acuerdo con la Constitucién y la ley. En
el cumplimiento de sus funciones, estd al servicio exclusivo de la Nacién
y en ningtin caso al de persona o parcialidad polftica alguna. Sus pilares
fundamentales son la disciplina, la obediencia y la subordinacién.

No aparece en la Constitucién, sin embargo, el cardcter apolitico
y no deliberante de la Fuerza Armada que establecia el articulo 132 de
la Constitucién de 1961, ni la obligacién esencial de la Fuerza Armada
Nacional de asegurar «la estabilidad de las instituciones democrdticas y el
respeto a la Constitucién y las leyes, cuyo acatamiento estard siempre por
encima de cualquier otra obligacién», como lo disponia dicha norma.

En cuanto a los miembros de las Fuerzas Armadas, la Constitucién
de 1999 les otorga el derecho de voto (art. 325) y ademds precisé que los
ascensos militares se obtienen por mérito, escalafén y plaza vacante y son
competencia exc/usiva de la Fuerza Armada Nacional, aun cuando deben
estar regulados por la ley respectiva (art. 331). Se eliminé, asi, la previ-
sién de la Constitucién de 1961 conforme a la cual los ascensos de altos
oficiales debian obtener autorizacién parlamentaria (art. 150, ord. 5°).

De toda esta normativa resulta un acentuado esquema constitucio-
nal militarista cuya combinacién con el centralismo y el presidencialismo
conduce al autoritarismo, sobre todo cuando se constata que en la Cons-
titucién de 1999 queds eliminada toda idea de sujecién o subordinacién
de la autoridad militar a la autoridad civil, consagrdndose, al contrario,
una gran autonomia de la autoridad militar y de la Fuerza Armada
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Nacional, unificadas las cuatro fuerzas, con la posibilidad de interve-
nir en funciones civiles.

Ello se evidencia de las siguientes regulaciones: primero, de la
eliminacién de la tradicional prohibicién de que la autoridad mili-
tar y la civil no pueden ejercerse simultdneamente, que establecia el
articulo 131 de la Constitucién de 1961; segundo, de la eliminacién
del control por parte de la Asamblea Nacional respecto de los ascensos de
los militares de alta graduacién (art. 331), que en el constitucionalis-
mo histérico siempre se habia previsto; tercero, de la eliminacién del
cardcter no deliberante y apolitico de la institucién militar, como lo
establecia el articulo 132 de la Constitucidn de 1961, lo que abre la
via para que la Fuerza Armada, como institucién militar, pueda deli-
berar politicamente e intervenir y dar su parecer sobre los asuntos que
estén resolviendo los érganos del Estado; cuarto, de la eliminacién de
la obligacién de la Fuerza Armada de velar por la estabilidad de las
instituciones democrdticas que preveia el articulo 132 de la Constitu-
cién de 1961; quinto, lo que es mas grave aiin, de la eliminacién de
la obligaci6én de la Fuerza Armada de respetar la Constitucién y las
leyes «cuyo acatamiento estard siempre por encima de cualquier otra
obligacién», como lo decia el articulo 132 de la Constitucién de 1961;
sexto, de la atribucién de los militares, en forma expresa, del derecho
al sufragio (art. 330), lo cual podria ser incompatible, politicamente,
con el principio de obediencia; séptimo, del sometimiento a la autori-
dad de la Fuerza Armada en todo lo concerniente con el uso de armas
y no sélo las de guerra, lo que se le quita a la Administracién civil
del Estado (art. 324); octavo, de la atribucién, en general, a la Fuerza
Armada de competencias en materia de policia administrativa (art.
329); noveno, del establecimiento del privilegio procesal a favor de los
generales y almirantes de que, para poder ser enjuiciados, el Tribunal
Supremo de Justicia debe declarar previamente si hay o no mérito para
ello (art. 266, ord. 3); y décimo, de la adopcién en la Constitucién del
concepto ya histérico de la doctrina de la seguridad nacional, como
globalizante, totalizante y omnicomprensiva, conforme a la cual todo
lo que acaece en el Estado y la Nacién, concierne a la seguridad del
Estado, incluso el desarrollo econémico y social (art. 326).

Todo lo anterior da origen a un esquema militarista que, si bien
constitucionalmente es una novedad, ha venido conduciendo a un
apoderamiento de la Administracién civil del Estado por la Fuerza
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Armada, a la cual, incluso se le atribuye en la Constitucién «la parti-
cipacién activa en el desarrollo nacional» (art. 328).

Todo lo anterior muestra un cuadro de militarismo realmente
dnico en nuestra historia constitucional que ni siquiera se encuentra
en las Constituciones de los regimenes militares.

IV. ASPECTOS RESALTANTES DE LA CONSTITUCION POLITICA

Conforme a la tradicién constitucional venezolana, la Consti-
tucién Politica del texto de 1999 formalmente organiza al Estado con
forma federal mediante un sistema de distribucién del Poder Publico
en tres niveles: Nacional, Estadal y Municipal, atribuyendo su ejerci-
cio a diversos érganos y asignando competencias exclusivas en los tres
niveles, adem4s de las competencias concurrentes entre ellos. Estable-
ce, ademds, las bases del sistema politico democririco y el régimen de
los derechos politicos.

1. El sistema politico

El sistema politico que ha estado vigente en el pais desde mitades
del siglo pasado ha sido el del Estado centralizado de partidos, donde
los partidos politicos asumieron ¢l monopolio de la representatividad
y de la participacién, de manera que el sistema electoral se concibié
para asegurar la representatividad exclusiva de los partidos politicos
en las asambleas representativas, lo que condujo, por supuesto, a que
s6lo se pudiera participar en politica a través de los partidos®.

Ese fue el sistema politico que entrd en crisis en la década de los
ochenta y que debia ser cambiado radicalmente con la nueva Constitu-
cién. Sin embargo, el articulado de la Constitucién® en esta materia,
si bien abrid nuevos espacios para la participacion politica a través de
los referendos, conservé el sistema electoral personalizado y de repre-
- sentacién proporcional que, tal como se ha concebido, ha hecho que el
sistema de Estado de partidos haya continuado, con el agravante de

68 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Cambio Polftico y Reforma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975,
pp. 202 y ss.

69 Véanse los planteamientos que formulamos en relacién con la reforma al sistema politico y a los
derechos politicos en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo 11, tdem, p. 119 a 134.
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que la representatividad politica ha sido asumida por los solos parti-
dos de gobierno, con el agravante de que a partir de 2007 se pretende
que sea un «partido tinico».

A continuacién, en todo caso, analizaremos las disposiciones mds
importantes de la nueva Constitucién en cuanto al sistema polftico de
democracia participativa que nominalmente se persigue.

A. El derecho a la participacion politica

La Constitucién comienza el Capftulo de los Derechos Politicos
con la consagracién, en el articulo 62, del derecho a la participacién
politica de todos los ciudadanos, libremente, en los asuntos publicos,
directamente o por medio de sus representantes elegidos, lo que no estaba
dispuesto en el texto constitucional de 1961; y en la misma orientacién de
lo indicado en el articulo 5° de la Constitucién, lo que consolida la idea
de un sistema politico democrdtico, representativo y participativo”.

Declar6, ademds, la Constitucién, que la participacién del pueblo
en la formacién, ejecucién y control de la gestién piiblica es el medio
necesario para lograr el protagonismo que garantice su completo desa-
rrollo, tanto individual como colectivo; siendo obligacién del Estado
y deber de la sociedad facilitar la generacién de las condiciones mds
favorables para la prictica de la participacién. Por otra parte, el arti-
culo 70 de la Constitucién enumera como medios de participacién y
protagonismo del pueblo en ejercicio de su soberanfa, por una parte,
en lo politico: la eleccién de cargos publicos, el referendo, la consulta
popular, la revocatoria del mandato, la iniciativa legislativa, constitu-
cional y constituyente, el cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos
cuyas decisiones deben ser de cardcter vinculante, entte otros; y por
la otra, en lo social y econdmico, las instancias de atencién ciudada-
na, la autogestidn, la cogestidn, las cooperativas en todas sus formas
incluyendo las de cardcter financiero, las cajas de ahorro, la empresa
comunitaria y demds formas asociativas guiadas por los valores de la
mutua cooperacién vy la solidaridad.

B. El sistema electoral y la democracia representativa
La Constitucién regulé al sufragio como un derecho (art. 63)
elimindndose toda consideracién del voto como un deber, como lo dis-

70 Véase nuestra proposicién de este articulo en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente,
Tomo I1, idem, p. 137.
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ponia la Constitucién de 1961 (art. 110)”", que debe ejercerse mediante
votaciones libres, universales, directas y secretas, estableciendo la nor-
ma el principio general de que la ley debe garantizar la personalizacién
del sufragio y la representacién proporcional.

Con esto se consagraron dos elementos esenciales del sistema
electoral: por una parte, la llamada «personalizacién del sufragio», que
no es otra cosa que la exigencia de la nominalidad, es decir, del necesario
voto por nombre y apellido, sea que el escrutinio sea uninominal, en
cuyo caso, no puede ser de otra forma que nominal o personificado,
pues se vota por una persona; sea que el escrutinio sea plurinominal, es
decir, por listas en una misma circunscripcién, donde se elige a varias
personas en forma nominal.

Pero por otra parte, constitucionalmente se establece que la ley
debe garantizar la representacién proporcional, para lo cual se requiere
inexorablemente el escrutinio plurinominal, es decir, varios candidatos
en una circunscripcion electoral. Es decir, la representacién proporcio-
nal excluye la eleccién uninominal en la eleccién de asambleas repre-
sentativas, lo que implica que el sistema electoral que exige garantizar
la Constitucién es la votacién por listas, en circunscripciones pluri-
nominales, en forma nominal.

En cuanto a los electores, el articulo 64 de la Constitucién cali-
fica como tales a todos los venezolanos que hayan cumplido 18 anos
de edad no sujetos a interdiccién civil o inhabilitacién politica; atri-
buyendo expresamente a los integrantes de la Fuerza Armada Nacional
en situacién de actividad, el derecho al sufragio de conformidad con la
ley. Los militares, sin embargo, no pueden participar en actos de pro-
paganda, militancia o proselitismo politico (art. 330). Esto, sin duda,
constituye una novedad en el proceso politico, en el cual tradicional-
mente los militares no habian tenido derecho de voto, con el riesgo de
acentuar un militarismo constitucional totalmente inconveniente’.

En el texto de la Constitucién de 1999 no hay una norma que
sea equivalente al articulo 112 de la Constitucién de 1961, que estable-
cfa el derecho ciudadano a ser electo y desempenar funciones piblicas.
Es decir, no existe en la Constitucién de 1999 una norma general que

71 Véase nuestra propuesta sobre el articulo en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo
11, #dem, pp. 125.

72 Véase nuestro voto salvado sobre esta norma en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente,
Tomo 111, #dem, p. 232 y 305.
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regule el derecho de los ciudadanos a ejercer cargos publicos y a ser
elegidos, lo cual es una falla evidente.

En la materia, lo dnico que regula la Constitucién son normas
restrictivas o prohibitivas. Asf, en general, el articulo 65 de la Consti-
tucion establece que no podrdn optar a cargo alguno de eleccién popu-
lar quienes hayan sido condenados por delitos cometidos durante el
ejercicio de sus funciones y otros que afecten el patrimonio publico,
dentro del tiempo que fije la ley, a partir del cumplimiento de la con-
dena y de acuerdo con la gravedad del delito.

Por otra parte, en cuanto a los integrantes de la Fuerza Armada
Nacional en situacién de actividad, el articulo 330 establece que a los
mismos no les estd permitido optar a cargos de eleccién popular.

De acuerdo con el articulo 67 de la Constitucién, la postula-
cién para cargos elegibles puede ser hecha por iniciativa propia o por
las asociaciones politicas. As{, todos los ciudadanos tienen derecho a
concurrir a los procesos electorales postulando candidatos.

Con cardcter general, el articulo 66 de la Constitucién consa-
gra el derecho de los electores a que sus representantes rindan cuentas
publicas, transparentes y periddicas sobre su gestién”’, «de acuerdo
con el programa presentado» (art. 66). La tdltima frase agregada a esta
norma, que no propusimos, implica la exigencia constitucional indirec-
tamente establecida, de que toda candidatura para cargo elegible debe
acompafiarse de un programa que ha de ser presentado al electorado.
Esta exigencia, sin embargo, es de dificil cumplimiento en los casos de
elecciones plurinominales de representacién proporcional.

C. El sistema de partidos politicos y de asociacidn politica

En un marcado criterio reactivo contra los partidos politicos,
en la Constitucién de 1999 se eliminé tal expresién (sélo se regulan a
las «organizaciones con fines politicos») estableciéndose, en cambio,
un conjunto de regulaciones contra lo que habian sido los partidos
politicos tradicionales.

La Constitucién, en estd forma, pretendié ignorar a los partidos
politicos cuando éstos son los que han controlado el poder y atin lo
controlan. En efecto, como hemos dicho, la crisis del sistema politico

73 Véase nuestra propuesta sobre este articulo en Allan R, Brewer-Carias, Debate Constituyente,
Tomo 11, idem, p. 138.
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venezolano desencadenada a partir de la década de los ochenta del siglo
pasado tuvo su motivo fundamental en la incomprensién de los parti-
dos politicos y de su liderazgo respecto de los logros democriticos que
hab{an alcanzado para Venezuela a partir de los inicios de la década de
los sesenta. La democratizacién del pais habia comenzado a plantear
exigencias de representatividad y de participacién mds alld de los propios
partidos, de manera que se abriera la democracia y se descentralizara
el poder y la participacién, situacién que los partidos no entendieron.

En todo caso, a finales del siglo XX, todos los males politicos de la
Repuiblica se atribuyeron a los partidos politicos, al Pacto de Punto Fijo
y a la Constitucién de 1961, centrdndose el discurso politico del nuevo
liderazgo autoritario militarista y populista en la destruccidn y anatema de
aquellos. En ese contexto se desarroll$ el proceso constituyente de 1999 y
la sancién de la nueva Constitucién. Un nuevo partido politico constituido
a la medida del nuevo liderazgo sirvié para el apoderamiento electoral del
poder a partir de 1999, al cual acompafiaron viejos y marginados partidos
politicos que también participaron en el proceso de apoderamiento.

La Constitucién de 1999, en definitiva, no ha cambiado nada res-
pecto del sistema politico de Estado centralizado de partidos que quedé
inc6lume, con mds centralismo, habiéndose en realidad, en la prictica
politica, cambiado unos partidos por otros, pero con mayor centralismo
y con ctipulas mds autocrdticas, como son los partidos que han apoyado
el proyecto concentrador y centralista del presidente Hugo Chévez.

Pero, a pesar de ello, la Constitucidon de 1999 engaiia, al preten-
der ignorar en sus regulaciones a los partidos politicos, siendo que el
partidismo o la partidocracia estd mds arraigada que nunca. La Cons-
titucién de 1999, en efecto, comenz§ por eliminar el derecho politico
de los ciudadanos a agruparse en partidos politicos para participar en
la conduccidn de la vida politica nacional, como lo regulaba la Cons-
titucién de 1961. Esto dejé de ser un derecho politico de los ciuda-
danos, y la Constitucién de 1999 pasé a regular sélo la existencia de
«agrupaciones con fines politicos» (art. 67), lo que en definitiva puede
ser cualquier asociacién o agrupacién y no necesariamente un partido
politico. Sin embargo, en la prictica, lo que siguen existiendo son los
partidos politicos en su configuracién mds tradicional.

La reaccién contra la falta de democratizacién interna de los par-
tidos politicos y su conduccién por cipulas eternizadas de dirigentes
condujo a la inclusién de una disposicién en la Constitucién, conforme
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a la cual no sélo la designacién de sus directivos debe realizarse median-
te elecciones, sino que, incluso, la escogencia de los candidatos de los
partidos politicos a los cuerpos y cargos representativos debe realizarse
mediante votacién interna democrdtica (art. 67). Para ello, la Consti-
tucién, incluso, impuso la obligacién de la organizacién de dichas elec-
ciones internas por el Consejo Nacional Electoral (art. 293, ord. 6).

Ademids, por los problemas derivados del financiamiento publi-
co a los partidos polfticos que regulaba la Ley Orgdnica del Sufragio
y Participacién Politica, lo que habfa conducido a un acaparamiento
de dichos fondos por los partidos tradicionales, los redactores de la
Constitucién reaccionaron contra ello, prohibiendo simplemente dicho
financiamiento publico y exigiendo control respecto del financiamiento
privado de los partidos (art. 67). Indudablemente, con esto, se retrocedié
en lo que es la constante en todo el mundo democrdtico, habiéndose
abierto, de hecho, la posibilidad de financiamiento publico irregular
e ilegitimo a los partidos de gobierno™.

La Constitucidn, ademds, al establecer que los diputados a la
Asamblea Nacional «no estdn sujetos a mandatos ni instrucciones,
sino s6lo a su conciencia» (art. 200), condujo a la pretensién de la
eliminacién de las fracciones parlamentarias de los partidos politicos
en la Asamblea Nacional. Incluso, las antiguas e importantes sedes de
las fracciones parlamentarias de los partidos politicos fueron desman-
teladas, reguldndose en la Constitucién el principio expreso de que
los diputados integrantes de la Asamblea Nacional representan sélo
al pueblo en su conjunto.

Todo esto, sin embargo, no fue mds que otro engafio consti-
tucional: las fracciones parlamentarias s6lo cambiaron de nombre y
comenzaron a llamarse «grupos de opinién» y se retinen cerca de la
sede de la Asamblea Nacional. El Presidente de la Asamblea y otros
lideres parlamentarios de los partidos de gobierno sucesivamente han
anunciado y amenazado, ptiblicamente, sobre el control de la Asamblea
y de los votos de los que disponen. En la prictica politica, en todo caso,
después de la entrada en vigencia de la Constitucién, los partidos han

74 Véase ].C. Rey y otros, Ef financiamiento de los partidos polfticos y la democracia en Venezuela,
Caracas 1981; Allan R. Brewer-Carfas, «Consideraciones sobre el financiamiento de los parridos
politicos en Venezuela» en Financiacién y democratizacidn interna de partidos polfticos. Aproximaciones.
Memoria IV Curso Anual Interamericano de Elecciones, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos-CAPEL, San José, 1991, pp. 121 a 139.
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tenido mds presencia que nunca, al punto de que sin ningln recato,
el Presidente de la Repuiblica es el Presidente del Partido de Gobierno
y toda la mayoria de su gabinete estd formada por directivos del par-
tido, al punto de que en 2007, con la creacién del «partido socialista
dnico» por parte del gobierno, ello fue una operacién del Estado, usan-
do los recursos y medios publicos y hasta el propio Consejo Nacional
Electoral para su formacién. Como nunca antes, la simbiosis partido
politico-Administracién Publica se ha enquistado en Venezuela, abrién-
dose as{ vasos comunicantes que permiten canalizar financiamientos
especificos, como incluso no se llegaron a ver en la época dorada de
la partidocracia de comienzos de los afios ochenta.

Lo que en definitiva ocurrié como consecuencia del proceso
constituyente fue el cambio de unos partidos por otros en el con-
trol del poder y en el dominio del juego electoral. La partidocracia o
democracia de partidos ha seguido incélume, con los mismos vicios
clientelares y los mismos controles por clipulas no electas en eleccio-
nes internas libres y democrdticas. Nada, por tanto, ha cambiado en
el sistema politico, salvo la denominacién de los partidos politicos;
ahora son otros y otro es su liderazgo.

Por ultimo, debe destacarse que la Constitucién atribuyé a un
érgano del Poder Piiblico (Poder Piblico Electoral) como es el Con-
sejo Nacional Electoral, la potestad de «organizar las elecciones de las
organizaciones con fines politicos» (art. 293,6), con lo cual se incluyé
un principio de intervencién estatal intolerable en relacién con los
partidos politicos.

D. El sistema de referendos y la democracia directa

Como se sefiald, tanto el articulo 5° como el 62 de la Consti-
tucién prevén el ejercicio del sufragio y del derecho a la participacién
politica mediante la eleccién de representantes o en forma directa,
a través de los mecanismos previstos en la Constitucién y en la ley,
en particular, ademds de los previstos en el articulo 70, mediante los
referendos, que son de 4 tipos en la Constitucién: el referendo con-
sultivo, el referendo revocatorio, el referendo aprobatorio, y el refe-
rendo abrogatorio”.

75 Véase nuestra propuesta respecto de este articulado en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,

Tomo IL, {dem, pp. 138 a 143.
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2. La distribucién vertical del Poder Pablico:
Nacional, Estadal y Municipal

En las Constituciones venezolanas, la forma federal del Estado
concretizada en la distribucién vertical del Poder Publico comenzé a
expresarse formalmente en texto constitucional en la Constitucién
de 1858, que establecié que «El Poder Publico se divide en Nacional
y Municipal» (art. 9). Posteriormente, en la Constitucién de 1901 se
retomé la férmula, expresdindose que «El Poder Puablico se distribuye
entre el Poder Federal y el Poder de los Estados» (art. 29), lo que se
repitié en todas las Constituciones posteriores hasta la de 1925, en la
cual se agregd al Poder Municipal asi: «El Poder Pablico se distribuye
entre el Poder Federal, el de los Estados y el Municipio» (art. 51).

La norma se repiti6 en las Constituciones posteriores hasta que
en la Constitucién de 1947 se invirti6 la enumeracién asi: «El Poder
Pdblico se distribuye entre el Poder Municipal, el de los Estados y el
Nacional...» (art. 86), lo que se repitié en la Constitucién de 1953
(art. 40). La Constitucién de 1961 no utilizé la férmula tradicional
y se limito a sefalar que «Cada una de las ramas del Poder Pablico
tienen sus funciones propias...» (art. 118), aludiendo, sin duda, a las
ramas Nacional, Estadal y Municipal, pero sin enumerarlas. Ahora la
Constitucién de 1999 volvié a la férmula tradicional’, al disponer
en su articulo 136 que: «El Poder Pdblico se distribuye entre el Poder
Municipal, el Poder Estadal y el Poder Nacional», lo que se completa
con la férmula de colaboracién o cooperacién entre los Poderes que
regulaba la Constitucién de 1961 (art. 118) y que se recoge en el articulo
136 de la Constitucién”.

En todo el texto constitucional, en consecuencia, se pueden encon-
trar disposiciones que se refieren, en general, al Poder Piblico que, por
tanto, rigen respecto de los érganos de los tres niveles territoriales y
disposiciones especificamente destinadas a cada uno de los niveles’.

76 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente),
Tomo I1, (9 septiembre-17 octubre de 1999), Caracas, 1999, p. 161 a 164.

77 Véase Allan R, Brewer-Carias, El Poder Piiblico: Nacional, Estadal y Municipal, Instituciones
Poltticas y Constitucionales, Tomo 11, Caracas-San Cristébal, 1996, p. 111 y ss.

78 Véase Allan R, Brewer-Carfas, «Consideraciones sobre el régimen constitucional de la organizacién
y funcionamiento de los Poderes Publicos» en Derecho y Sociedad, Revista de Estudiantes de Derecho
de la Universidad Monte Avila, Ne 2, Caracas, abril 2001, pp. 135 a 149.
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3. La organizacion del Poder Publico Nacional

La Constitucién, en su articulo 136, ademds de organizar al Estado
conforme al principio de Ja distribucién vertical del Poder Publico (Nacio-
nal, Estadal y Municipal), establece el régimen del Poder Publico Nacional
conforme al principio de la separacion orgdnica de poderes, rompiendo
con la tradicional divisién tripartita del Poder (Legislativo, Ejecutivo y
Judicial) y agregando dos mds (Ciudadano y Electoral) en la siguiente
forma: «El Poder Ptblico Nacional se divide en Legislativo, Ejecutivo,
Judicial, Ciudadano y Electoral».

A. La pentadivision del poder y la ausencia de independencia entre
los poderes

En Venezuela como en toda América Latina, en las dltimas déca-
das habian comenzado a aparecer con arraigada autonomia constitucio-
nal otros 6rganos del Poder Publico Nacional que no se encontraban
sometidos o sujetos a los érganos de los clésicos poderes Legislativos,
Ejecutivos y Judiciales, como fue el caso de las Contralorfas Generales,
la Defensorias del Pueblo o de los Derechos Ciudadanos, el Ministe-
rio Publico, los Consejos de la Magistratura o de la Judicatura y los
érganos de conduccién electoral.

Esta evolucién autonomista puede decirse que encontré un paso
formal de gran importancia en la Constitucién de 1999, al regulari-
zarse el rango constitucional de dichos érganos y el status de 6rganos
del Poder Puiblico que tenian, pasindose a una pentadivisién del Poder
Publico Nacional que establece la separacion entre los poderes Legis-
lativo, Ejecutivo Judicial, Ciudadano y Electoral. El Poder Legislativo
ejercido por la Asamblea Nacional; el Poder Ejecutivo, por el Presiden-
te de la Reptiblica y demds funcionarios del Gobierno y Administra-
cién Publica; el Poder Judicial, por el Tribunal Supremo de Justicia y
demds Tribunales; el Poder Ciudadano, por la Contraloria General de
la Republica, el Ministerio Pablico (Fiscalia General de la Repuiblica) y
el Defensor del Pueblo, y el Poder Electoral, por el Consejo Nacional
Electoral y demds drganos electorales.

La esencia del principio de la separacién de poderes en la Consti-
tucién es que cada Srgano del Poder Publico tiene sus funciones propias,
que ejerce con autonomia e independencia, en un sistema de balances y
contrapesos conforme al cual ningiin érgano del Poder Publico estd suje-



ALLAN R. BREWER-CARIAS 185

to a otro ni puede estarlo, salvo en lo que se refiere a los mecanismos de
control judicial, control fiscal o la proteccién de derechos humanos.

La separacién pentapartita del Poder Publico Nacional en la Cons-
titucién de 1999, sin embargo, es engafiosa, pues encubre un peligroso
sistema de sujecién de unos poderes a otros que constituye la puerta
abierta a la concentracién del Poder Piblico y al autoritarismo.

De hecho, aun antes de que entrara en vigencia la Constitucién,
al dictarse el Régimen de Transicién del Poder Publico por la Asamblea
Nacional Constituyente, el 22-12-99, ésta, con la abrumadora mayorfa
oficialista que la controlaba, antes incluso de que la Constitucién entra-
ra en vigencia mediante su publicacién (31-12-99), designé a todos
los titulares de los Poderes Publicos: al Presidente de la Reptiblica, que
habfa puesto su cargo a «la orden de la Asamblea», a los integrantes de
la Comisién Legislativa Nacional (Congresillo), que sustituyé transi-
toriamente al Congreso (Senado y Cdmara de Dipurtados) que habia
sido extinguido; a los Magistrados del Tribunal Supremo de Justicia,
que habia sido «creado» con sus Salas; al Fiscal General de la Reptiblica;
al Contralor General de la Repiiblica, al Defensor del Pueblo y a los

-miembros del Consejo Nacional Electoral, todos designados a dedo,
con personas afectas o sometidas al nuevo poder. Al poco tiempo, el
fracaso de los Miembros del Consejo Nacional Electoral en conducir
y organizar las primeras elecciones después de la puesta en vigencia de
la Constitucién, las de mayo de 2000, condujo a su destitucién y a la
designacién de otros, no precisamente conforme a lo que exigfa la Cons-
titucién a través de un Comité de Postulaciones que no se establecid.

Luego, al pretender el Fiscal General de la Republica ejercer
sus funciones e ingenuamente, quizds, pretender que era auténomo ¢
independiente, sometiendo a un antejuicio de mérito al Presidente del
Congesillo y Coordinador General del partido de gobierno, fue conse-
cuentemente destituido por la Asamblea Nacional. Igual suerte corrié la
Defensora del Pueblo, quien pretendié también ejercer sus funciones con
autonomia. La destitucién vino encubierta por la supuesta designacién
definitiva, por la Asamblea Nacional recién electa, de dichos funcionarios
titulares de los 6rganos del Poder Ciudadano, no precisamente confor-
me a las pautas constitucionales que exigfan la Constitucién de sendos
Comités de Postulaciones integrados por representantes de la sociedad
civil. La Asamblea, para ello, dicté una Ley de Postulaciones obvian-
do las normas expresas de la Constitucién, nombrando directamente
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a los funcionarios con la votacién exclusiva de la mayorfa oficialista,
inventando unas «mesas de didlogo» no previstas en la Constitucién.
La Constitucién fue burlada, como se ha dicho, y la Asamblea nombré
a nuevos Fiscal General de la Repuiblica y Defensor del Pueblo, afectos al
Poder y ratificé al Contralor General de la Republica, como premio
por no haber ejercido sus funciones de control fiscal.

La prictica constitucional del ejercicio del Poder hegeménico
puso en evidencia que, lejos de una separacidn de poderes, se estaba
en presencia de una concentracién del poder en la Asamblea Nacional
y una sujecién de aquél y de ésta al Presidente de la Republica.

La Constitucion, en todo caso, es engafiosa en esta materia, pues
después de proclamar la separacién de poderes, la contradice al someter y
sujetar los poderes piblicos a la Asamblea Nacional. En efecto, un sistema
de separacién de poderes implica ante todo que el mandato de los titu-
lares de los érganos que ejercen el Poder Publico no puede ser revocado
por otro drgano del Poder Publico y que los titulares tienen el derecho
de permanecer en sus cargos hasta su término, sin poder ser removidos,
salvo mediante enjuiciamiento penal. Esto, sin embargo, estd roto en la
Constitucién de 1999, al atribuirse a la Asamblea Nacional la potestad de
remover conforme se regule en la Ley que la propia Asamblea debe dictar,
a los magistrados del Tribunal Supremo (art. 265), al Fiscal General de la
Republica, al Defensor del Pueblo, al Contralor General de la Reptiblica
(art. 279) y a los miembros del Consejo Nacional Electoral (art. 296).

Asi, la separacién de poderes y la autonomia e independencia
que supuestamente existe en la flamante pentadivisién del Poder es
un engafo, al incorporarse, por primera vez en ¢l constitucionalismo
venezolano, la sujecién en dltima instancia de todos los poderes publi-
cos no electos a la Asamblea Nacional, lo que puede conducir a una
concentracién del poder en el érgano politico como lo ha demostrado
la préctica de la transicién constitucional. La Constitucién, por tanto,
es engafiosa al proclamar una separacién de poderes, cuando establece
el germen de su indebida concentracién politica.

B. El sistema presidencial de gobierno

Por otra parte, en la relacién entre el Poder Ejecutivo Nacio-
nal y el Poder Legislativo, la Constitucién opté por continuar con el
sistema presidencial de gobierno, aun cuando se le hayan incrustado
algunos elementos del parlamentarismo como ya habia sucedido en la
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Constitucién de 1961. Sin embargo, en la Constitucién de 1999, el
presidencialismo se ha exacerbado por la extensi6n del perfodo cons-
titucional del Presidente de la Repuiblica, con reeleccién inmediata; y
por la pérdida de balance o contrapeso de los dos poderes, entre otros
aspectos por la eliminacién del bicameralismo.

En efecto, el modelo presidencial escogido se combina con los
siguientes cuatro factores: en primer lugar, la extensién del perfodo
presidencial a seis afios; y en segundo lugar, 1a reeleccién inmediata del
Presidente de la Reptiblica (art. 230). Ello atenta contra el principio de
la alternabilidad republicana al permitir un largo periodo de gobierno
de 12 aiios. Pero los dos elementos anteriores se combinan con otros
dos: tercero, lo complicado del referendo revocatorio del mandato (art.
72), lo que lo hace prdcticamente inaplicable; y cuarto, la elimina-
cién del principio de la eleccién del Presidente por mayoria absoluta y
doble vuelta, que estaba en el proyecto aprobado en primera discusién
del proyecto de Constitucién. Ello se eliminé en segunda discusién,
conservindose la eleccién por mayoria relativa (art. 228) que prevefa
Ja Constitucién de 1961 y, por tanto, de gobiernos electos con una
minoria de votos, que hace al sistema ingobernable.

Con este modelo presidencialista, al que se agrega la posibilidad
de disolucién de la Asamblea por el Presidente de la Repblica, aun
cuando en casos excepcionales de tres votos de censura parlamentaria al
Vicepresidente Ejecutivo (art. 240), se exacerba el presidencialismo, que
no encuentra contrapeso en el bicameralismo que se elimind, sino mds
bien refuerzo en otras reformas, como la regularizacién de las leyes habi-
litantes o de delegacién legislativa a los efectos de emisién de Decretos-
leyes y no sélo en materia econémica y financiera (art. 203), lo que ha
significado un atentado a la garantfa constitucional de la reserva legal.

Otro elemento que debe mencionarse en la relacién entre los
Poderes del Estado es la atribucién dada al Tribunal Supremo de Justi-
cia para decretar, sin mayores precisiones «la destitucién del Presidente

de la Reptiblica» (art. 233).

C. El Poder Legislativo Nacional: la Asamblea Nacional

El Poder Legislativo Nacional se ejerce por la Asamblea Nacional
como cuerpo unicameral, en lo que la Constitucién de 1999 cambié
radicalmente la tradicién bicameral que caracterizaba a los érganos del
Poder Legislativo Nacional desde 1811, al establecer una sola C4mara
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Legislativa lo que, por lo demds, es contradictorio con la forma federal
del Estado y con la descentralizacién politica™.

De acuerdo con el articulo 186 de la Constitucidn, la Asamblea
Nacional estd integrada por diputados elegidos en cada entidad federal,
es decir, en los Estados y el Distrito Capital por votacién universal,
directa, personalizada y secreta con representacién proporcional, segiin
una base poblacional del 1,1% de la poblacién total del pais. Cada
entidad federal tiene derecho a elegir, ademds, tres diputados adicio-
nales a los antes sefialados.

Los pueblos indigenas de la Republica tienen derecho a elegir
tres diputados de acuerdo con lo establecido en la ley electoral, respe-
tando sus tradiciones y costumbres (art. 125).

En todo caso, cada diputado debe tener un suplente escogido
en el mismo proceso.

En cuanto al periodo constitucional de los diputados y, por tan-
to, de la Asamblea, el articulo 192 dispone que durardn 5 afios en el
ejercicio de sus funciones, pudiendo ser reelegidos por dos periodos
consecutivos como mdximo.

De acuerdo con el articulo 210 de la Constitucién, los dipu-
tados son representantes del pueblo y de los Estados en su conjunto,
no sujetos a mandatos ni instrucciones, sino sélo a su conciencia, de
manera que su voto en la Asamblea Nacional es personal (art. 201).
La prictica politica, sin embargo, ha conducido a lo contrario, pues
nunca como en los tltimos afios ha habido mayor sujecién de los par-
lamentarios a los dictados del partido de gobierno y de su presidente
que ha sido el Presidente de la Republica.

Entre las competencias de la Asamblea (art. 187), ademds de las
competencias para legislar en las materias de la competencia nacional y
sobre el funcionamiento de las distintas ramas del Poder Nacional (ord.
1) y dar voto de censura al Vicepresidente Ejecutivo y a los Ministros
0 Ministras (ord. 10); se destaca la de remover a los Magistrados del
Tribunal Supremo de Justicia (art. 265), al Contralor General de la
Republica, al Fiscal General de la Repiiblica y al Defensor del Pue-
blo (art. 279); y a los integrantes del Consejo Nacional Electoral (art.
296), atribuciones que, sin duda, constituyen una contradiccién con

79 Véase nuestro voto salvado sobre este tema en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,
Tomo 11, idem, pp. 196 a 198.
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el principio de la autonomia del Poder Judicial, del Poder Ciudadano
y del Poder Electoral.

Ademds, la Asamblea ejerce funciones de control sobre el Gobierno
y la Administracién Piblica Nacional, en los términos consagrados en
esta Constitucién y la ley (ord. 3).

En cuanto al proceso legislativo, como elementos novedosos,
la Constitucidn, al igual que lo habia hecho la Constitucién de 1961,
regulé a las leyes orgdnicas pero sélo como las que asf denomina la
Constitucién; las que se dicten para organizar los Poderes Publicos
o para desarrollar los derechos constitucionales y las que sirvan de
marco normativo a otras leyes (art. 203); incorporando ademis, otra
innovacién, en relacién con el control constitucional & priori de las
mismas al disponer que las leyes que la Asamblea Nacional haya cali-
ficado de orgédnica deben ser remitidas, antes de su promulgacién, a
la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, para que se
pronuncie acerca de la constitucionalidad de su caricter orgdnico.

Por otra parte, la Constitucién de 1999 amplié la legitimidad
para la iniciativa para la discusién de las leyes ante la Asamblea la cual
corresponde conforme al art. 204: al Poder Ejecutivo Nacional (ord. 1);
a la Comisién Delegada y a las Comisiones Permanentes (ord. 2); a los
integrantes de la Asamblea Nacional, en nimero no menor de tres
(ord. 3); al Tribunal Supremo de Justicia, cuando se trate de leyes rela-
tivas a la organizacién y procedimientos judiciales (ord. 4); al Poder
Ciudadano, cuando se trate de leyes relativas a los drganos que lo
integran (ord. 5); al Poder Electoral, cuando se trate de leyes relativas
a la materia electoral (ord. 6); a los electores en un ndmero no menor
del 0,1% de los inscritos en el registro electoral permanente (ord. 7);
y a los Consejos Legislativos estadales, cuando se trate de leyes rela-
tivas a los Estados.

Otra innovacién de importancia en esta materia fue la estable-
cida en el articulo 211, que establecié en forma general que durante
el procedimiento de discusién y aprobacién de los proyectos de leyes,
la Asamblea Nacional o las Comisiones Permanentes deben consultar
a los otros érganos del Estado, a los ciudadanos y a la sociedad orga-
nizada para oir su opinién sobre los mismos.

En particular, ademds, conforme al articulo 206, los Estados deben
ser consultados por la Asamblea Nacional, a través de los Consejos Legis-
lativos, cuando se legisle en materias relativas a los mismos. La ley debe
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establecer los mecanismos de consulta a la sociedad civil y demds insti-
tuciones de los Estados, por parte de los Consejos en dichas materias.

En la discusién de las leyes, como lo dispone el articulo 211,
tienen derecho de palabra los Ministros en representacién del Poder
Ejecutivo; el magistrado del Tribunal Supremo de Justicia a quien
éste designe, en representacién del Poder Judicial; el representante del
Poder Ciudadano designado por el Consejo Moral Republicano; los
integrantes del Poder Electoral; los Fstados, a través de un represen-
tante designado por el Consejo Legislativo y los representantes de la
sociedad organizada, en los términos que establezca el reglamento de
la Asamblea Nacional.

En materia de veto presidencial en la promulgacién de las leyes,
el articulo 214 dispuso que el Presidente puede solicitar a la Asamblea
Nacional, mediante exposicién razonada, que modifique alguna de las
disposiciones de la ley o levante la sancién a toda la ley o parte de ella;
sobre lo cual la Asamblea Nacional debe decidir por mayoria absoluta
de los diputados presentes y debe remitirle la ley para la promulgacién.
Sin embargo, cuando el Presidente de la Repiblica considere que la ley
o alguno de sus articulos es inconstitucional, puede solicitar el pronun-
ciamiento de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia,
en el lapso de diez dfas que tiene para promulgar la misma; debiendo
decidir la Sala en el término de 15 dias contados desde el recibo de
la comunicacién del Presidente de la Repuiblica. Si el Tribunal niega la
inconstitucionalidad invocada o no decidiese en el lapso anterior, el
Presidente de la Republica debe promulgar la ley dentro de los 5 difas
siguientes a la decisién del Tribunal o al vencimiento de dicho lapso.

Por ultimo, en cuanto a los instrumentos de control politico
y administrativo, conforme a la tradicién constitucional anterior, el
articulo 222 de la Constitucién precisa que la Asamblea Nacional puede
ejercer su funcidén de control mediante los siguientes mecanismos: las
interpelaciones, las investigaciones, las preguntas, las autorizaciones y las
aprobaciones parlamentarias previstas en la Constitucién y en laley y
cualquier otro mecanismo que establezcan las leyes y su reglamento.

En ejercicio del control parlamentario, la Asamblea puede decla-
rar la responsabilidad politica de los funcionarios pablicos® y solici-

80 Véase sobre esto Allan R Brewer-Carias «Aspectos del control politico sobre la Administracién
Publicar en Revista de Contro! Fiscal, N© 101, Contraloria General de la Republica, Caracas, 1981,
pp- 107 a 130.
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tar al Poder Ciudadano que intente las acciones a que haya lugar para
hacer efectiva tal responsabilidad.

Por otra parte, tanto la Asamblea como sus Comisiones pueden
realizar las investigaciones que juzguen convenientes en las materias de
su competencia, de conformidad con el reglamento (art. 223).

D. El Poder Ejecutivo Nacional

Conforme al articulo 225 de la Constitucidn, el Poder Ejecutivo se
ejerce por el Presidente de la Reptiblica, el Vicepresidente Ejecutivo, los
Ministros y demds funcionarios que determinen la Constitucion y la ley.

Dado el sistema presidencial de gobierno que se conserva en la
Constitucidn, el articulo 226 dispone que el Presidente de la Repi-
blica es a la vez el Jefe del Estado y del Ejecutivo Nacional, en cuya
condicién dirige la accién del Gobierno; y su eleccién se debe siempre
realizar por votacidn universal, directa y secreta, en conformidad con la
ley (art. 227). No puede ser elegido Presidente de la Republica quien
esté en ejercicio del cargo de Vicepresidente Ejecutivo o de Gober-
nador o Alcalde en el dia de su postulacién o en cualquier momento
entre esta fecha y la de la eleccién (art. 229).

De acuerdo con la misma orientacién de la Constitucién de
1961, se debe proclamar electo el candidato que hubiere obtenido la
mayoria de votos vilidos (art. 228), es decir, la mayoria relativa; no
habiendo aprobado la Asamblea la propuesta de reforma que se for-
mulé buscando que se estableciera el principio de la mayorfa absoluta
y la doble vuelta en la eleccidn presidencial®’.

De acuerdo con el articulo 230, el periodo del Presidente de la
Republica es de 6 afios, pudiendo ser reelegido de inmediato y por una
sola vez, para un periodo adicional. Estimamos que no era conveniente
regular la reeleccién inmediata extendiendo a la vez el perfodo cons-
titucional del Presidente de los 5 afios que establecia la Constitucién
de 1961 (art. 135) a 6 afios; por ello propusimos que el perfodo fuese de
4 afios para que hubiera reeleccion®.

Una de las innovaciones de la Constitucién de 1999 fue la creacion
de la figura del Vicepresidente Ejecutivo, como érgano directo y colabo-

81 Véase nuestro voro salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, tdem,

pp. 191 y 195.
82 Véase nuestro voto salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, fdem,

pp. 199 y 289.
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rador inmediato del Presidente de la Republica en su condicién de Jefe
del Ejecutivo Nacional (art. 238); figura que no cambia el cardcter pre-
sidencial del sistema de gobierno, como resulta de sus atribuciones y del
hecho de que es del libre nombramiento y remocién del Presidente®.

Conforme al articulo 240, la aprobacién de una mocién de cen-
sura al Vicepresidente Ejecutivo, por una votacién no menor de las 3/5
partes de los integrantes de la Asamblea Nacional, implica su remocidn.
En estos casos, el funcionario removido no puede optar al cargo de Vice-
presidente Ejecutivo o de Ministro por el resto del periodo presidencial.
Por otra parte, la remocién del Vicepresidente Ejecutivo en tres oportu-
nidades dentro de un mismo periodo constitucional, como consecuen-
cia de la aprobacién de mociones de censura, faculta al Presidente de la
Republica para disolver la Asamblea Nacional. Esta es la tnica posibilidad
que tiene el Presidente de la Republica de disolver la Asamblea, la cual
se puede considerar como de dificil materializacidn, salvo que la propia
Asamblea asf lo provoque aprobando el tercer voto de censura. En todo
caso, el decreto de disolucién conlleva la convocatoria de elecciones para
una nueva legislatura dentro de los 60 dias siguientes a su disolucién.

En todo caso, la Asamblea no puede ser disuelta en el dltimo
afio de su periodo constitucional.

En cuanto a los Ministros, son 6rganos directos del Presidente
de la Republica, y reunidos conjuntamente con éste y con el Vicepre-
sidente Ejecutivo, integran el Consejo de Ministros (art. 242). Los
Ministros tienen derecho de palabra en la Asamblea Nacional y en sus
Comisiones (art. 211). Ademds, pueden tomar parte en los debates de
la Asamblea Nacional, sin derecho al voto (art. 245).

El articulo 246 de la Constitucién establece que la aprobacién
de una mocién de censura a un Ministro por una votacién no menor
de las 3/5 partes de los integrantes presentes de la Asamblea Nacional,
implica su remocién. En este caso, el funcionario removido no puede
optar al cargo de Ministro ni de Vicepresidente Ejecutivo por el resto
del periodo presidencial.

Los Ministros reunidos con el Presidente y con el Vicepresidente
integran el Consejo de Ministros (art. 242), forma en la cual, conforme al
articulo 236 de la Constitucién, el Presidente de la Republica debe

83 Véanse los comentarios criticos en torno a esta reforma en Carlos Ayala Corao, El Régimen
Presidencial en América Latina y los planteamientos para su Reforma, Caracas, 1992,
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obligatoriamente ejercer un conjunto de atribuciones (numerales 7,
8,9,10, 12, 13, 14, 18, 20, 21 y 22).

Las reuniones del Consejo de Ministros las preside el Presidente
de la Republica pero puede autorizar al Vicepresidente Ejecutivo para
que las presida cuando no pueda asistir a ellas. En todo caso, las decisio-
nes tomadas deben ser ratificadas por el Presidente de la Republica.

Conforme al mismo articulo 242 de la Constitucidn, de las
decisiones del Consejo de Ministros son solidariamente responsables
el Vicepresidente Ejecutivo y los Ministros que hubieren concurrido,
salvo aquellos que hayan hecho constar su voto adverso o negativo.
Por supuesto que dicha responsabilidad solidaria también comprende
al Presidente de la Republica cuando presida el cuerpo.

El Procurador General de la Repiiblica debe asistir al Consejo
de Ministros, pero con sélo derecho a voz (art. 250). La Procuraduria
General de la Reptiblica se define en la Constitucién como un 6rgano
del Poder Ejecutivo Nacional que asesora, defiende y representa judicial y
extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica (art. 247).
En particular, la Constitucidn exige que la Procuraduria debe ser consul-
tada para la aprobacién de los contratos de interés piblico nacional.

Por dltimo, otra innovacién de la Constitucién de 1999 fue la
creacién del Consejo de Estado como érgano superior de consulra del
Gobierno y la Administracién Publica Nacional (art. 251), presidido
por el Vicepresidente Ejecutivo, el cual sin embargo no ha sido puesto
en funcionamiento. Tiene a su cargo recomendar politicas de interés
nacional en aquellos asuntos a los que el Presidente de la Republica
reconozca de especial trascendencia y requiera su opinién. Corresponde

a la ley respectiva determinar sus funciones y atribuciones®.

E. El Poder Judicial

a. Los principios de la justicia

Conforme al articulo 253 de la Constitucidn, la potestad de
administrar justicia emana de los ciudadanos y se imparte en nombre
de la Republica por autoridad de la ley.

Ademds, conforme al articulo 26 de la Constitucién, ¢l Estado
debe garantizar «una justicia gratuita, accesible, imparcial, idénea, trans-

84 Véase nuestro voto salvado sobre este tema en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,
Tomo 111, #dem, p. 199. En los primeros dos afos de vigencia de la Constitucidn, este 6rgano no se

habia creado.
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parente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expedita,
sin dilaciones indebidas ni formalismos o reposiciones intitiles».

El sistema de justicia, es decir, los 6rganos del Poder Judicial estén
constituidos por el Tribunal Supremo de Justicia, los demds tribunales
que determine la ley, el Ministerio Piblico, la Defensorfa Publica, los
érganos de investigacién penal, los auxiliares y funcionarios de jus-
ticia, el sistema penitenciario, los medios alternativos de justicia, los
ciudadanos que participan en la administracién de justicia conforme
a la ley y los abogados autorizados para el ejercicio.

El principio de la independencia del Poder Judicial estd decla-
rado en el articulo 254 de la Constitucién, el cual, ademds, establece
la autonomia financiera del mismo. Dicha norma, en efecto, dispone
que el Tribunal Supremo de Justicia goza de «autonomia funcional,
financiera y administrativar.

A tal efecto, dentro del presupuesto general del Estado se le debe
asignar al sistema de justicia una partida anual variable, no menor del
2% del presupuesto ordinario nacional, para su efectivo funciona-
miento, el cual no puede ser reducido o modificado sin autorizacién
previa de la Asamblea Nacional. Lamentablemente, lo que aparecia
como una norma constitucional rigida, se cambié al atribuir a la
Asamblea Nacional la posibilidad de reducir o modificar el porcen-
taje sefialado.

El articulo 26 de la Constitucidn garantiza la «justicia gratui-
ta» por lo que conforme al mismo articulo 254 de la Constitucién,
el Poder Judicial no estd facultado para establecer tasas, aranceles, ni
exigir pago alguno por sus servicios.

Conforme al articulo 257, el proceso constituye un instrumento
fundamental para la realizacién de la justicia. Por ello, las leyes proce-
sales deben establecer la simplificacién, uniformidad y eficacia de los
trimites y adoptardn un procedimiento breve, oral y publico.

En ningtin caso se debe sacrificar la justicia por la omisién de
formalidades no esenciales. Esto lo complementa el articulo 26 de la
Constitucidn al establecer que el Estado debe garantizar una justicia
expedita, sin dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones
inttiles.

Por su parte, el articulo 258 de la Constitucién remite a la Ley
para promover el arbitraje, la conciliacién, la mediacién y cualesquiera
otros medios alternativos para la solucién de conflictos.
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b. Las jurisdicciones en la Constitucién

En la Constitucién se establecen algunas normas que regulan,
en particular, las jurisdicciones constitucional, disciplinaria judicial,
contenciosa administrativa, electoral, penal, militar, justicia de paz y
jurisdiccién indigena.

Asi, la Constitucién de 1999 establece expresamente que corres-
ponde al Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional ejercer
exclusivamente la jurisdiccién constitucional para declarar la nulidad
de las leyes y demds actos de los 6rganos que ejercen el Poder Publico
dictados en ejecucién directa e inmediata de la Constitucién o que
tengan rango de Ley (art. 334).

El articulo 267 de la Constitucién establece la jurisdiccién disci-
plinaria judicial, remitiendo a la Ley la determinacién de los Tribunales
disciplinarios que la ejercerdn. El régimen disciplinario de los magis-
trados y jueces debe estar fundamentado en el Codigo de Etica del Juez
Venezolano, que debe dictar la Asamblea Nacional. El procedimiento
disciplinario debe ser ptiblico, oral y breve, conforme al debido proceso,
en los términos y condiciones que establezca la ley. Lamentablemente,
sin embargo, la prolongacidn de la transitoriedad constitucional y del
funcionamiento de la Comisién de Funcionamiento del Poder Judicial
creada por la Asamblea Constituyente han impedido sistemdticamente
la estructuracién de esta importante jurisdiccidn.

Siguiendo la orientacidén del articulo 206 de la Constitucién de
1961, el articulo 259 de la Constitucién de 1999 dispone que:

«La jurisdiccién contencioso administrativa corresponde al Tribunal
Supremo de Justicia y a los demds tribunales que determine la ley.
Los érganos de la jurisdiccién contencioso administrativa son com-
petentes para anular los actos administrativos generales o individua-
les contrarios a derecho, incluso por desviacién de poder; condenar
al pago de sumas de dinero y a la reparacidn de dafios y perjuicios
originados en responsabilidad de la Administracién; conocer de re-
clamos por la prestacién de servicios piiblicos; y disponer lo nece-
sario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa».

De acuerdo con el articulo 297 de la Constitucién debe existir
una jurisdiccién contencioso-electoral ejercida por la Sala Electoral
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del Tribunal Supremo de Justicia y los demds tribunales que deter-
mine la ley.

Conforme al articulo 261, la jurisdiccién penal militar es parte
integrante del Poder Judicial y sus jueces deben ser seleccionados por
concurso. Su dmbito de competencia, organizacién y modalidades de
funcionamiento se deben regir por el sistema acusatorio, de acuerdo
con lo previsto en el Cddigo Orgdnico de Justicia Militar. En todo
caso, la comisién de delitos comunes, violaciones de derechos huma-
nos y crimenes de lesa humanidad serdn juzgados por los tribunales
ordinarios, limitdndose la competencia de los tribunales militares a
delitos de naturaleza militar.

Siguiendo la orientacién de la Ley Orgdnica de la Justicia de Paz,
el articulo 258 remite a la ley la organizacién de la justicia de paz en
las comunidades previendo, ademds, que los jueces de paz deben ser
elegidos por votacién universal, directa y secreta, conforme a la ley.

Conforme al articulo 260 de la Constitucidn, se autoriza a las
autoridades legitimas de los pueblos indigenas para aplicar en su hdbitat
instancias de justicia con base en sus tradiciones ancestrales y que sélo
afecten a sus integrantes, seglin sus propias normas y procedimientos,
siempre que no sean contrarios a la Constitucién, a la ley y al orden
publico. En todo caso, la ley debe determinar la forma de coordinacién
de esta jurisdiccién especial con el sistema judicial nacional.

c. Los principios de la carrera judicial

Ahora bien, en cuanto a la carrera judicial, de acuerdo con lo dis-
puesto en el articulo 255 de la Constitucidn, el ingreso a la carrera judi-
cial y el ascenso de los jueces se debe hacer por concursos de oposicién
publicos que aseguren la idoneidad y excelencia de los participantes y
serdn seleccionados por los jurados de los circuitos judiciales en la forma
y condiciones que establezca la ley. El nombramiento y juramento de los
jueces corresponde al Tribunal Supremo de Justicia. La ley debe garantizar
la participacién ciudadana en el procedimiento de seleccién y designa-
cién de los jueces. Lamentablemente, nada de esto se ha implementado,
y en 2007 todavia no se habfan realizado los concursos publicos, y en su
sustitucion, lo que se establecieron fueron sistemas de titulacién de jueces
suplentes sin concursos, en clara violacién de la Constitucién.

La Constitucién ademds, concibié al Comité de Postulaciones
Judiciales (art. 270), como un 6rgano asesor del Poder Judicial para la
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seleccién de los candidatos a magistrados del Tribunal Supremo de Justicia
(art. 264). Igualmente, el Comité debe asesorar a los colegios electorales
judiciales para la eleccién de los jueces de la jurisdiccién disciplinaria.

Este Comité de Postulaciones Judiciales debifa estar integrado
por representantes de los diferentes sectores de la sociedad, de confor-
midad con lo que establezca la ley. Sin embargo, la Ley Orgdnica del
Tribunal Supremo de Justicia de 2004 lo que regulé fue una comisién
parlamentaria ampliada, controlada por el parlamento, burlando la
disposicién constitucional.

Por otra parte, la constitucién dispuso que los jueces sélo podfan
ser removidos o suspendidos de sus cargos mediante los procedimientos
expresamente previstos en la ley (art. 255), es decir, los juicios disci-
plinarios, llevados por jueces disciplinarios, los cuales hasta 2007 no
se habfan establecido.

La Constitucién dispuso ademds, en el articulo 255, la responsabi-
lidad personal de los jueces, por error, retardo u omisiones injustificadas,
por la inobservancia sustancial de las normas procesales, por denegacién,
parcialidad y por los delitos de cohecho y prevaricacién en que incurran
en el desempefio de sus funciones. Con la finalidad de garantizar la impar-
cialidad y la independencia en el ejercicio de sus funciones, el articulo
256 de la Constitucién prescribe que los magistrados, jueces, fiscales del
Ministerio Pdblico y defensores piiblicos, desde la fecha de su nombra-
miento y hasta su egreso del cargo respectivo, no pueden, salvo el ejercicio
del voto, llevar a cabo activismo politico partidista, gremial, sindical o de
indole semejante, ni realizar actividades privadas lucrativas incompatibles
con su funcién, ni por si ni por interpuesta persona, ni ejercer ninguna
otra funcién publica a excepcion de actividades educativas.

La Constitucidn, por dltimo, prohibié a los jueces asociarse
entre si (art. 256), lo que constituye, sin duda, una limitacién consti-
tucional al derecho de asociacién (art. 52).

d. El Tribunal Supremo de Justicia y sus atribuciones en el gobier-
no y administracién del sistema judicial

La Constitucién de 1999 creé el Tribunal Supremo de Justicia en
sustitucién de la Corte Suprema de Justicia, el cual funciona en Sala Plena
y en Salas Constitucional, Politico-Administrativa, Electoral, de Casa-
cién Civil, Casacién Penal y de Casacién Social, cuya integracién y
competencia deben ser determinadas por su ley orgédnica, regulindose
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sélo la competencia de la Sala Social en lo referente a la casacién agra-
ria, laboral y de menores (art. 262).

El articulo 263 de la Constitucién establece con todo detalle los
requisitos para ser Magistrado del Tribunal Supremo de Justicia, remitien-
do el articulo 264 de la Constitucién a la Ley para la determinacién del
procedimiento de eleccién de los Magistrados del Tribunal Supremo.

Sin embargo, precisa directamente que, en. todo caso, podrdn
postularse candidatos ante el Comité de Postulaciones Judiciales, que
debe estar integrado por representantes de los diferentes sectores de
la sociedad, (art. 270), por iniciativa propia o por organizaciones vin-
culadas con la actividad juridica. El Comité, oida la opinién de la
comunidad, debe efectuar una preseleccién para su presentacién al
Poder Ciudadano, el cual debe efectuar una segunda preseleccién que
debe ser presentada a la Asamblea Nacional, la cual en definitiva, es
la que debe efectuar la seleccion®. Los ciudadanos pueden ejercer
fundadamente objeciones a cualquiera de los postulados ante el Comité
de Postulaciones Judiciales o ante la Asamblea Nacional.

Lamentablemente, este Comité supuestamente integrado por
representantes de los diversos sectores de la sociedad, se convirtid,
en virtud de la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de 2004, en una
comisién parlamentaria ampliada, controlada por el Parlamento, con
lo que nada de lo que se quiso cambiar se logré.

El articulo 264 dispuso que los magistrados del Tribunal Supremo
de Justicia deben ser elegidos por un tinico periodo de doce afios. En
consecuencia, se excluye la reeleccién de los Magistrados. De acuerdo con
el articulo 265, los magistrados del Tribunal Supremo de Justicia pueden
ser removidos por la Asamblea Nacional mediante una mayora calificada
de las dos terceras partes de sus integrantes, previa audiencia concedida al
interesado, en caso de faltas graves ya calificadas por el Poder Ciudadano,
en los términos que la ley establezca. Con esta disposicidn, la autonomia e
independencia de los magistrados puede decirse que desaparecid, confor-
mando una via de injerencia no conveniente ni aceptable de la instancia
politica del Poder en relacién con la Administracién de Justicia.

El Tribunal Supremo de Justicia ejerce en exclusiva, a través de la
Sala Constitucional, la Jurisdiccién constitucional (art. 334); es la madxima

85 Véase nuestro voto salvado en esta materia en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente,
Tomo II1, idem, pp. 201 y ss. y 290. En el 2000, la designacién de los Magistrados del Tribunal
Supremo se hizo desconociendo las normas constitucionales.
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autoridad judicial en la jurisdiccidn contencioso-administrativa (art. 259);
resuelve los conflictos entre autoridades judiciales; conoce en exclusiva de
los recursos de casacién y de interpretacién y tiene a su cargo declarar si hay
o no méritos para el enjuiciamiento de altos funcionarios (art. 266).

Una de las innovaciones de la Constitucién de 1999 fue el atri-
buir al Tribunal Supremo de Justicia el «Gobierno y la Administracién
del Poder Judicial», eliminando al Consejo de la Judicatura que, como
érgano con autonomfa funcional, ejercia estas funciones conforme a
la previsién del articulo 217 de la Constitucién de 1961.

De acuerdo con el articulo 267, entonces, corresponde al Tribu-
nal Supremo de Justicia la direccién, el gobierno y la administracién del
Poder Judicial, la inspeccién y vigilancia de los tribunales de la Reptiblica
y de las Defensorias Puiblicas. Igualmente, le cotresponde la elaboracién y
ejecucién de su propio presupuesto y del presupuesto del Poder Judicial,
conforme a los principios establecidos en el articulo 254. Para el ejerci-
cio de estas atribuciones, el Tribunal Supremo en pleno debe crear una
Direccién Ejecutiva de la Magistratura, con sus oficinas regionales.

E. El Poder Ciudadano

Otra innovacién de la Constitucién de 1999 fue declarar formal-
mente como formando parte de la distribucién del Poder Piiblico Nacional,
ademds del Poder Legislativo Nacional, del Poder Ejecutivo Nacional y
del Poder Judicial, tanto al Poder Ciudadano como al Poder Electoral
(art. 136).

En cuanto al Poder Ciudadano, el mismo lo ejercen dos 6rganos
de rango Constitucional con tradicién en el pais, como la Contraloria
General de la Reptiblica y el Ministerio Publico (Fiscalfa General de
la Republica) y un érgano nuevo creado por la Constitucién de 1999,
el Defensor del Pueblo, en la orientacién general de los organismos
similares creados en toda América Latina. Asi, conforme al articulo 273
de la Constitucién, los érganos del Poder Ciudadano son la Defen-
sorfa del Pueblo, el Ministerio Publico y la Contraloria General de la
Republica. Sus titulares, designados por periodos de 7 afios, reunidos,
forman e] Consejo Moral Republicado (art. 274).

Estos érganos tienen a su cargo, como atribucién comin de con-
formidad con la Constitucién y la ley, prevenir, investigar y sancionar
los hechos que atenten contra la ética publica y la moral administrativa;
velar por la buena gestién y la legalidad en el uso del patrimonio publi-
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co, el cumplimiento y la aplicacién del principio de la legalidad en toda
la actividad administrativa del Estado e igualmente, promover la educa-
cién como proceso creador de la ciudadania, asi como la solidaridad, la
libertad, la democracia, la responsabilidad social y el trabajo (art. 274).

En todo caso, el Poder Ciudadano es independiente y sus 6rga-
nos gozan de autonomia funcional, financiera y administrativa, a cuyo
efecto, dentro del presupuesto general del Estado, se le debe asignar
una partida anual variable. Sin embargo, dichos funcionarios pueden
ser removidos por la Asamblea nacional, con lo que queda lesionada
su autonomia e independencia.

Los representantes del Consejo Moral Republicano deben for-
mular a las autoridades y funcionarios de la Administracién Piblica, las
advertencias sobre las faltas en el cumplimiento de sus obligaciones
legales. De no acatarse estas advertencias, el Consejo Moral Republi-
cano puede imponer las sanciones establecidas en la ley.

En caso de contumacia, el Presidente del Consejo Moral Repu-
blicano debe presentar un informe al érgano o dependencia al cual
esté adscrito el funcionario piblico, para que esa instancia tome los
correctivos de acuerdo con el caso, sin perjuicio de las sanciones a que
hubiere lugar en conformidad con la ley (art. 275).

Ademds, conforme al articulo 278, el Consejo Moral Republi-
cano debe promover todas aquellas actividades pedagdgicas dirigidas
al conocimiento y estudio de la Constitucién, al amor a la patria, a
las virtudes civicas y democrdticas, a los valores trascendentales de la
Reptiblica y a la observancia y respeto de'los derechos humanos.

A los efectos del nombramiento de los titulares de los érganos
del Poder Ciudadano por la Asamblea Nacional, el Consejo Moral
Republicano debe convocar un Comité de Evaluacién de Postulacio-
nes del Poder Ciudadano, que debe estar integrado por representantes
de diversos sectores de la sociedad.

Dicho Comité debe adelantar un proceso piblico de cuyo resul-
tado se debe obtener una terna por cada érgano del Poder Ciudada-
no, que debe ser sometida a la consideracién de la Asamblea Nacional
que, mediante el voto favorable de las 2/3 partes de sus integrantes,
escogerd, en un lapso no mayor de treinta dfas continuos, al titular del
érgano del Poder Ciudadano que esté en consideracién.

Si concluido este lapso no hay acuerdo en la Asamblea Nacional,
el Poder Electoral debe someter la terna a consulta popular.
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El articulo 279 dispone, sin embargo, que en caso de no haber
sido convocado el Comité de Evaluacién de Postulaciones del Poder
Ciudadano, la Asamblea Nacional debe proceder, dentro del plazo
que determine la ley, a la designacidn del titular del 6rgano del Poder
Ciudadano correspondiente.

Lamentablemente, en esta materia, la Asamblea Nacional, al
sancionar en 2001 la Ley Orgdnica del Poder Ciudadano®, no llené
el vacio legal que habia justificado la llamada transitoriedad constitu-
cional, al no proceder a regular detalladamente la forma de integra-
cién del Comité de Evaluacién de Postulaciones del Poder Ciudadano,
para asegurar la participacion ciudadana mediante su integracién con
representantes de diversos sectores de la sociedad. La Ley solamente se
refiere a la materia en el articulo 23, donde sélo se indica el nimero de
miembros de dicho Comité, que no debe ser menor de 25 personas,
agregando que los requisitos para la escogencia de los 25 integrantes
del Comité «serdn establecidos en el Ordenamiento Juridico Interno del
Consejo Moral Republicano», confiscindose de nuevo el derecho ciu-
dadano a la participacién politica.

En esta forma, al hacerse las designaciones en diciembre de
2007 lo que se constituyd, de nuevo, fue una Comisién parlamenta-
ria ampliada.

En cuanto a la Contraloria General de la Repuiblica (art. 287) y el
Ministerio Publico (art. 284) como 6rganos ahora integrantes del Poder
Ciudadano, su régimen constitucional sigue las mismas orientaciones
que las que estaban en la Constitucién de 1961. La novedad consti-
tucional en esta materia fue la creacidn de la Defensoria del Pueblo, a
cargo del Defensor del Pueblo, a quien compete la promocién, defensa
y vigilancia de los derechos y garantias establecidos en la Constitucién y
los tratados internacionales sobre derechos humanos, ademds de los
intereses legitimos, colectivos y difusos de los ciudadanos (art. 280);
y cuya actividad se rige por los principios de gratuidad, accesibilidad,
celeridad, informalidad e impulso de oficio (art. 283).

G. E! Poder Electoral
Otra innovacién de la Constitucién de 1999 fue que elevé al
rango constitucional al 6rgano de control electoral, el cual conforme a

86 Gaceta Oficial N° 37.310 de 25-10-01.
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la Constitucion de 1961 (art. 113) sélo tenfa rango legal. Asi, el articulo
292 dispone que el Poder Electoral se ejerce por el Consejo Nacional
Electoral como ente rector y, como organismos subordinados a éste,
la Junta Electoral Nacional, la Comisién de Registro Civil y Electoral y la
Comisién de Participacién Politica y Financiamiento, con la organiza-
cién y el funcionamiento que establezca la ley orgdnica respectiva.

Entre las funciones del Poder Electoral (articulo 293) ademds de
la organizacién, administracién, direccién y vigilancia de todos los actos
relativos a la eleccién de los cargos de representacién popular de los
poderes publicos, asi como de los referendos (ord. 3), estd la de organizar
las elecciones de sindicatos, gremios profesionales y organizaciones con
fines politicos en los términos que sefiale la ley. Asimismo, puede orga-
nizar procesos electorales de otras organizaciones de la sociedad civil a
solicitud de éstas, o por orden de la Sala Electoral del Tribunal Supremo
de Justicia (ord. 6). Esto se configura como una injerencia intolerable
del Estado en las organizaciones intermedias de la sociedad.

El articulo 296 exige que ¢l Consejo Nacional Electoral debe
estar integrado por cinco personas no vinculadas a organizaciones con
fines politicos; tres de ellos serdn postulados por la sociedad civil, uno
por las facultades de ciencias juridicas y politicas de las universidades
nacionales, y uno por el Poder Ciudadano.

Los tres integrantes postulados por la sociedad civil deben tener
seis suplentes en secuencia ordinal, y cada designado por las Universi-
dades y el Poder Ciudadano tendrd dos suplentes, respectivamente.

El articulo 295 crea un Comité de Postulaciones Electorales de
candidatos a integrantes del Consejo Nacional Electoral, el cual debe estar
integrado por representantes de los diferentes sectores de la sociedad, de
conformidad con lo que establezca la ley. Lamentablemente, sin embargo,
también en este caso la Ley Orgédnica del Poder Electoral lo que ha orga-
nizado, en lugar del Comité, es una comisién parlamentaria ampliada,
sujeta al parlamento. En todo caso, los integrantes del Consejo Nacional
Electoral son designados por la Asamblea Nacional con el voto de las 2/3
partes de sus integrantes. Los integrantes del Consejo Nacional Electoral
escogerdn de su seno a su Presidente, de conformidad con la ley.

Los integrantes del Consejo Nacional Electoral duran siete afios
en sus funciones y deben ser elegidos por separado: los tres postulados
o postuladas por la sociedad civil al inicio de cada periodo de la Asam-
blea Nacional y los otros dos a la mitad del mismo (art. 296).
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En este caso también, los integrantes del Consejo Nacional Elec-
toral pueden ser removidos por la Asamblea Nacional, previo pronuncia-
miento del Tribunal Supremo de Justicia (art. 296), lo que en si mismo
es la negacién de la autonomia e independencia de sus titulares.

En esta materia, como ocurrid con los Comités de Postulaciones
del Poder Judicial y del Poder Ciudadano, la Ley Orgdnica del Poder
Electoral de 2002 también configuré el Poder de Postulaciones Elec-
torales como una Comisién Parlamentaria ampliada, distorsionando
las previsiones constitucionales sobre participacién de la sociedad civil.
Por lo demds, la omisién legislativa en la designacién de los miem-
bros del Consejo Nacional Electoral llevé a la Sala Constitucional en
2003 a designarlos, pero sin ajustarse a las previsiones constituciona-
les y legales.

4. La organizacién del Poder Publico Estadal

La distribucién territorial del Poder Publico en el marco de la
federacién implica la estructuracién, en forma descentralizada, de las
entidades politicas, las cuales por esencia gozan de autonomia. Por
ello, el articulo 159 de la Constitucién establece que los Estados, que
son un total de 24, son entidades «auténomas e iguales en lo politi-
co», con personalidad juridica plena y quedan obligados a mantener
la independencia, soberania e integridad nacional y a cumplir y hacer
cumplir la Constitucién y las leyes de la Repiblica.

Esta autonomlfa, por supuesto, es politica (eleccién de sus autori-
dades), organizativa (se dictan su Constitucién), administrativa (inver-
si6n de sus ingresos), juridica (no revisidén de sus actos sino por los
tribunales) y tributaria (creacién de sus tributos); y sus limites deben
ser los establecidos en la Constitucién, razén por la cual la Ley nacio-
nal no podria regular a los Estados. Sin embargo, esta autonomfa estd
limitada en la Constitucién en forma absolutamente inconveniente,
al remitir el articulo 162 a la ley nacional para establecer «el régimen
de la organizacién y el funcionamiento de los Consejos Legislativos
Estadales, es decir, el 6rgano que ejerce el Poder Legislativo en los Esta-
dos». Esa materia deberia ser competencia exclusiva de los Estados a
ser regulados en sus respectivas Constituciones (art. 164, ord. 1).

Limitaciones similares se establecen en la Constitucién en cuanto
al ejercicio de las competencias. Por ejemplo, en materia de tributos,
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en la Constitucién no sélo se ha dejado la materia a una legislacién
nacional futura, sino que en definitiva, el Poder Nacional es el llama-
do a regular el ejercicio de la potestad tributaria, estadal y municipal
(art. 156, ord. 13).

En cuanto a las competencias, las que son de cardcter concu-
rrente s6lo pueden ejercerse por los Estados conforme a las «leyes de
base» que dicte el Poder Nacional (art. 165); y en algunos casos, como
en materia de policfa, la funcién de policfa estadal sélo puede ejercerse
conforme a la legislacién nacional aplicable (art. 164, ord. 6). Todo lo
anterior configura una autonomia limitada, lo que es lo mismo que una
descentralizacién mds nominal que real.

Por otra parte, en cuanto a la igualdad de los Estados, la mis-
ma ha perdido la garantia que le daba la representacién igualitaria
en el Senado, al haberse previsto en la Constitucién una Asamblea
Legislativa unicameral. De acuerdo con el articulo 160, el gobierno y
administracién de cada Estado corresponde a un Gobernador, que es ele-
gido por un perfodo de 4 afios por mayoria de las personas que votan.
El Gobernador puede ser reelegido de inmediato y por una sola vez
para un periodo adicional.

Lamentablemente no se establecié la eleccién por mayoria absoluta
y doble vuelta, para asegurar la legitimidad de la representacién®.

En cuanto al Poder Legislativo estadal, éste se ejerce en cada Esta-
do por un Consejo Legislativo conformado por un ndmero no mayor
de 15 ni menor de 7 integrantes, quienes proporcionalmente deben
representar a la poblacién del Estado y a los Municipios (art. 162).

El articulo 162 contiene una norma que sin duda atenta con-
tra la autonomia de los Estados, al establecer que la ley nacional debe
regular el régimen de la organizacién y el funcionamiento del Consejo
Legislativo, cuando eso corresponde a las Constituciones que deben
dictar los Consejos Legislativos de los Estados (art. 164).

En todo caso, en cuanto a su competencia, los Consejos Legis-
lativos tienen las atribuciones siguientes: 1) Legislar sobre las mate-
rias de la competencia estadal; 2) Sancionar la Ley de Presupuesto

del Estado; y 3) Las demds que le atribuya la Constitucién y la ley
(art. 162).

87 Véase nuestro voro salvado sobre esto en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo

IIL, idem, p. 191 y 192.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 205

5. La organizacion del Poder Publico Municipal

De acuerdo con el articulo 168 de la Constitucién, los Munici-
pios constituyen la unidad politica primaria de la organizacién nacio-
nal, gozan de personalidad juridica y autonomia dentro de los limites
de la Constitucién y de la ley®. En todo caso, la organizacién muni-
cipal debe ser democrdtica y debe responder a la naturaleza propia del
gobierno local (art. 169).

La autonomia municipal comprende, conforme al articulo 168,
lo siguiente: 1. La eleccién de sus autoridades; 2. La gestién de las
materias de su competencia; y 3. La creacién, recaudacién e inver-
sién de sus ingresos. Ademds, conforme lo establecia el articulo 29 de
la Constitucién de 1961, los actos de los Municipios no pueden ser
impugnados sino ante los tribunales competentes, de conformidad con
la Constitucién y la ley; por lo que no pueden ser revisados, en forma
alguna, por los érganos del Poder Nacional ni de los Estados.

De acuerdo con el mismo articulo 168, las actuaciones de los
Municipios en el 4mbito de sus competencias se deben cumplir incor-
porando la participacién ciudadana al proceso de definicién y ejecucién
de la gestién publica y en el control y evaluacién de sus resultados, en
forma efectiva, suficiente y oportuna, conforme a la ley.

El articulo 169, en el mismo sentido que el articulo 26 de la
Constitucién de 1961, dispone que la organizacién de los Municipios y
demis entidades locales se debe regir por la Constitucién, por la normas
que para desarrollar los principios constitucionales establezcan las leyes
orgénicas nacionales y por las disposiciones legales que en conformidad
con aquellas dicten los Estados mediante sus Consejos Legislativos.

Una de las criticas mds importantes que se habfan formulado
respecto de nuestro régimen municipal, era el excesivo uniformismo
en la organizacién municipal, que ha hecho pricticamente inaplicable
la Ley Orgdnica de Régimen Municipal en muchos de los Municipios
actuales”. Por ello, el articulo 169 establece que la legislacién que se
dicte para desarrollar los principios constitucionales relativos a los

88 Véase nuestras propuestas para la reforma hacia un Nuevo Municipalismo en Allan R. Brewer-
Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, idem, pp. 164 a 169; y los comentarios criticos al proyecto
constitucional en Tomo 11, idem, pp. 230 y ss.

89 Véase nuestra propuesta en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, idem, p.
165.



206 HISTORIA CONSTITUCIONAL DE VENEZUELA

Municipios y demds entidades locales debe obligatoriamente establecer
diferentes regimenes para su organizacién, gobierno y administracién,
incluso en lo que respecta a la determinacién de sus competencias y
recursos, atendiendo a las condiciones de poblacién, desarrollo eco-
némico, capacidad para generar ingresos fiscales propios, situacién
geogrdfica, elementos histdricos y culturales y otros factores relevan-
tes. En particular, dicha legislacién debe establecer las opciones para
la organizacién del régimen de gobierno y administracién local que
debe corresponder a los Municipios con poblacién indigena. La Ley
Orgdnica del Poder Publico Municipal de 2005, sin embargo, no
regulé nada de esto.

Ademds de los Municipios, la Constitucién regula expresamen-
te a otras entidades locales como las Mancomunidades, los Distritos
Metropolitanos y las Parroquias.

En cuanto al gobierno y administracién del Municipio, el mismo
corresponde al Alcalde, quien ademis, y en los términos del Cédigo
Civil (art. 446 y siguientes) tiene el cardcter de la primera autoridad civil
(art. 174)*°. El Alcalde debe ser elegido por un periodo de 4 afios por
mayoria de las personas que votan y podrd ser reelegido de inmediato
y por una sola vez para un perfodo adicional. Tampoco se establecid,
en este caso, el principio de la eleccién por mayorfa absoluta, como se
habfa planteado en la discusién constitucional®'.

El articulo 175 de la Constitucién atribuye la funcién legis-
lativa del Municipio al Concejo, integrado por concejales elegidos
en la forma establecidas en la Constitucién, en el nimero y condi-
ciones de elegibilidad que determine la ley. Lamentablemente no se
estableci en la Constitucién el principio de la eleccién uninominal
de concejales para asegurar la efectiva representatividad de las comu-
nidades y sus electores, remitiéndose el sistema electoral al principio
de la representacion proporcional destinado a permitir la representa-
tividad de partidos™.

90 Las competencias en materia de registro civil, en consecuencia, deben ser asumidas por los
Alcaldes. Véase sobre esto Allan R. Brewer-Carias, fnforme sobre la Descentralizacion en Venezuela
1993, Memoria del Ministro de Estado para la Descentralizacidn, idem, pp. 957 vy ss.

91 Véase nuestro voto salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, idem,
p. 195.

92 Véase nuestro voro salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 11, idem,

pp- 195 y 196.
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6. El problema del Estado federal descentralizado
con un marco centralista

Uno de los grandes cambios politicos que debié propugnar la
nueva Constitucién era transformar definitivamente la Federacién
centralizada que hemos tenido durante los dltimos cien afos, por una
Federacién descentralizada, con una efectiva distribucién territorial
del poder hacia los Estados y Municipios™. En tal sentido apuntaba
la reforma constitucional, no sélo al concebirse la forma del Estado
como un Estado federal descentralizado (art. 4), sino al preverse a la
descentralizacién politica de la Federacién como una politica nacional de
cardcter estratégico (art. 158).

Sin embargo, ¢l resultado final del esquema constitucional de distri-
bucién territorial del poder no significé avance sustancial alguno respecto
del proceso de descentralizacién que se venia desarrollando durante la
dltima década del siglo pasado al amparo de la Constitucidn de 1961%;
y mds bien, en muchos aspectos significé un retroceso institucional.

Por ello, la denominacién de «Estado federal descentralizado,
en definitiva, no pasa de ser el mismo «desiderdtum» inserto en la Cons-
titucién de 1961, hacia el cual se puede ir, pero que no se consolidé
en la Constitucién.

En este caso, incluso, como se ha sefialado, el régimen se concibe en
forma contradictoria, pues institucionalmente se limita en forma amplia
la autonomia de los Estados y Municipios, al remitirse su regulacién a la
Ley, y se lesiona la igualdad de los Estados al eliminarse el Senado y, con
ello, la posibilidad de la participacién politica igualitaria de los Estados en
Ja conduccién de las politicas nacionales.

En efecto, como se ha dicho, en la Constitucién se establecié
una organizacién unicameral de la Asamblea Nacional (art. 186) que
no sélo rompié una tradicién que se remonta a 1811, sino que es
contradictoria con la forma federal del Estado, que exige una Cdmara
Legislativa con representacidn igualitaria de los Estados, cualquiera que
sea su poblacién, y que sirva de contrapeso a la cdmara de representa-
cién popular segtin la poblacién del pais. La eliminacién del Senado o

93 Véase nuestras propuestas en Allan R. Brewer-Carias, Poder Constituyente Originario y Asamblea
Nacional Constituyente, Caracas, 1999, pp. 271 y ss.

94 Véase en general Allan R. Brewer-Carias, fnforme sobre la Descentralizacidn en Venezuela 1993,
Memoria del Ministro de Estado para la Descentralizacion, Caracas, 1993.
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Cdmara Federal fue, por tanto, un atentado contra la descentralizacién
politica efectiva, al extinguir el instrumento para la igualacién de los
Estados en el tratamiento de los asuntos nacionales en la Asamblea
Nacional; y ademds, un retroceso tanto en el proceso de formacién
de las leyes nacionales como en el ¢jercicio de los poderes de control
parlamentario sobre el Ejecutivo.

Por otra parte, la autonomfa de los entes territoriales, Estados y
Municipios exige su garantia constitucional, en ¢l sentido de que no
puede ser limitada por ley nacional posterior. De ello se trata al esta-
blecerse una distribucién constitucional del Poder en el territorio. En
la Constitucidn, sin embargo, la regulacién del funcionamiento y la
organizacién de los Consejos Legislativos Estadales se remite a la ley
nacional (art. 162), lo cual, ademds de contradictorio con la atribucién
de los Estados de dictarse su Constitucién para organizar sus poderes
publicos (art. 164, ord. 1), es una intromisién inaceptable del Poder
Nacional en el régimen de los Estados.

En cuanto a los Municipios, la autonomfa municipal, tradicio-
nalmente garantizada en la propia Coenstitucién, también se encuentra
interferida, al sefalarse que los Municipios gozan de la misma, no sélo
«dentro de los limites» establecidos en la Constitucidn, sino en la ley
nacional (art. 168), con lo cual el principio descentralizador bdsico,
que es la autonomf{a, queda minimizado.

Por otra parte, en cuanto a la distribucién de competencias entre
los entes territoriales, el proceso de descentralizacién exigfa, ante todo,
la asignacion efectiva de competencias tributarias a los Estados, sobre
todo en materia de impuestos al consumo, como sucede en todas las
Federaciones. Los avances que el Proyecto tenia en esta materia en la
primera discusién fueron abandonados y en la segunda discusién se le qui-
taron a los Estados todas las competencias triburtarias que se le habfan
asignado”, con lo que se retrocedié al mismo estado que existia en la
Constitucion de 1961. En esta forma, los Estados seguirdn dependien-
tes del Situado Constitucional, el cual puede incluso disminuirse, ademds
de que se le fij6 un tope maximo (20% de los ingresos nacionales) que
en la Constitucion de 1961 no tenia (sélo habfa un minimo); y si bien
se crea en la Constitucién el Consejo Federal de Gobierno (art. 185)

95 Gaceta Constituyente (Dinrio de Debates), Noviembre 1 999-Enero 2000, Sesion de 13-11-99, Neo
43, pp. 54 ¥ ss.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 209

como érgano intergubernamental, su organizacién por ley nacional
puede conducir a su control por los érganos nacionales.

Conforme a lo anterior, en lineas generales, el esquema de Fede-
racién centralizada de la Constitucién de 1961 no logré ser totalmente
superado en la nueva Constitucidn, y si bien se habla de descentraliza-
cién, sigue siendo un desideritum no actualizado. La gran reforma del
sistema politico, necesaria e indispensable para perfeccionar la democra-
cia, en todo caso, era desmontar el centralismo del Estado y distribuir
el Poder Piblico en el territorio; tinica via para hacer realidad la parti-
cipacién politica. Ello solo justificaba el proceso constituyente; pero su
decisién se pospuso y con ello se perdié la gran oportunidad de comen-
zar a sustituir el Estado centralizado por un Estado descentralizado. La
Asamblea Constituyente, para superar la crisis politica, debié disefiar la
transformacion del Estado, descentralizando el poder y sentar las bases
para acercarlo efectivamente al ciudadano. Al no hacerlo, ni transformé
el Estado ni dispuso lo necesario para hacer efectiva la participacién.

V. ASPECTOS DE LA CONSTITUCION SOCIAL Y DEL REGIMEN
DE LOS DERECHOS Y GARANTIAS

Asi como la Constitucién Politica regula la organizacién del Esta-
do mediante sistemas de distribucién y divisién (separacién) del Poder
Publico, la Constitucién Social tiene por objeto regular el estatuto de
las personas y de la sociedad civil y sus relaciones con el Estado. Ello
se concreta en el régimen de los derechos y deberes constitucionales de
las personas, en el cual se establece esa relacién Estado-Sociedad.

En esta materia de los derechos constitucionales y, en particular,
en relacién con los derechos humanos, sin duda, la Constitucién de
1999 fue un texto en el cual se incorporaron notables innovaciones
signadas por la progresividad de la proteccién de los derechos humanos,
como resulta del texto del Capitulo I sobre Disposiciones Generales
del Titulo IV sobre los Deberes, Derechos Humanos y Garantias®.

Sin embargo, también ha habido notables regresiones especi-
ficas, como la eliminacién del derecho de proteccién de los nifios, a

96 Véase las propuestas que formulamos en esta materia en Allan R. Brewer-Carias, Debare Constiruyente,
(Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo 11, (9 septiembre-17 octubre 1999), Caracas, 1999,
pp. 77 a115.
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la violacién de la reserva legal como garantia de los derechos por la
previsién de la delegacidn legislativa al Ejecutivo y de las regulaciones
excesivamente paternalistas y estatistas en el campo de los derechos
sociales, en las cuales se ha marginado a la sociedad civil.

1. El régimen general de los derechos humanos

El articulo 19 de la Constitucién de 1999 comienza el Titulo
relativo a los «Deberes, Derechos y Garantias constitucionales» con una
innovaci6n en la materia, disponiendo que el Estado debe garantizar a
toda persona, conforme al principio de progresividad y sin discrimina-
cién alguna, el goce y ejercicio irrenunciable, indivisible e interdepen-
diente de los derechos humanos. El respeto y garantia de los derechos,
por tanto, son obligatorios para los érganos del Poder Publico de con-
formidad con la Constitucidn, los tratados sobre derechos humanos
suscritos y ratificados por la Republica y las leyes que los desarrollen.

Se establece asi, en primer lugar, la garantia estatal de los derechos
humanos, conforme al principio de la progresividad y no discriminacion;
y en segundo lugar, la obligacidn estatal de respetarlos y garantizarlos
no s6lo conforme a la Constitucién y a las leyes sino conforme a los
tratados sobre derechos humanos ratificados por la Republica.

Al igual que en el articulo 43 de la Constitucién de 1961, el articulo
20 de la Constitucién de 1999 consagra el principio de la libertad, como
fundamento de todo el sistema en la materia al establecer que:

«Articulo 20: Toda persona tiene derecho al libre desenvolvimiento
de su personalidad, sin mds limitaciones que las que derivan del
derecho de las demds y del orden publico y social».

Como se habia sefialado en la Exposicién de Motivos de la Cons-
titucién de 1961, esta norma «sustituye el enunciado tradicional de
que todos pueden hacer lo que no perjudique a otro y nadie estd obli-
gado a hacer lo que la ley no ordene ni impedido de ¢jecutar lo que
ella no prohiba».

Los derechos humanos garantizados y protegidos conforme a la
Constitucién no son sélo los enumerados en su texto sino todos los
demds que sean inherentes a la persona humana. Asf se establecia en
el articulo 50 de la Constitucién de 1961 lo que permitid, conforme a
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dicha norma, que la jurisprudencia incorporara, con rango constitucional,
muchos derechos humanos no enumerados en el texto constitucional”,
y se recoge, ampliado, en el articulo 22 de la Constitucién de 1999.

Por dltimo, una de las grandes innovaciones de la Constitucién
de 1999 en esta materia ha sido el otorgarle rango constitucional a los
Tratados internacionales sobre derechos humanos, siguiendo los antece-
dentes de la Constitucién del Perd de 1979 (art. 105), de la Constitucién
Argentina de 1994 (art. 75) y la orientacién de la jurisprudencia de la
Corte Suprema, sentada desde antes de dictarse la sentencia de decla-
ratoria de nulidad de la Ley de Vagos y Maleantes de 14-10-97%.

Estos antecedentes llevaron a la inclusién de una norma® en el
articulo 23, de la cual se destacan los siguientes aspectos: primero, la
jerarquia constitucional de los tratados, pactos y convenciones sobre
derechos humanos; segundo, la aplicacién prevalente de los mismos
en relacion con la Constitucién y las leyes, si establecen normas mds
favorables; y tercero, la aplicacién inmediata y directa de los mismos
por los érganos que ejercen el Poder Piiblico.

2, El régimen general de las garantias constitucionales

En la Constitucién de 1999 también se han incorporado un con-
junto de regulaciones muy importantes, relativas a las garantfas consti-
tucionales de los derechos humanos, es decir, de los instrumentos que
permiten hacer efectivo el ejercicio de los derechos®.

En efecto, en la Constitucidn se regula ampliamente la garan-
tfa de la irretroactividad de la ley (art. 24); la garantia de la nulidad
de los actos violatorios de derecho y de la responsabilidad de los fun-
cionarios (art. 25); la garantia de la igualdad ante la ley (art. 21); la
garantfa judicial y el derecho de acceso a la justicia que tiene toda per-
sona para hacer valer sus derechos e intereses, incluso los colectivos o

97 El¢liimo ejemplo importante fue la definicién del derecho a la participacién politica como derecho
inherente a las personas en la sentencia de la Corte Suprerna del 19-01-99 que abrié la via constitucional
hacia la eleccién de la Asamblea Nacional Constituyente. Véase el texto en Allan R. Brewer-Carias,
Poder Constituyente Originario y Asamblea Nacional Constituyente, Caracas, 1999, p. 41.

98 Véase por ejemplo, sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 29-05-97 (caso: ACOMISUR),
en Revista de Derecho Piblico, N° 69-70, Caracas, 1997, pp. 178-179.

99 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo 11, tdem, pp. 111 a 115.

100 Véase en general, Allan R. Brewer-Carias, El derecho y la accion de amparo, Instituciones Politicas
y Constitucionales, Tomo V, 1998, pp. 11 y ss.
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difusos, a la tutela efectiva de los mismos y a obtener con prontitud
la decisién correspondiente (art. 26). De esta norma, se destaca no
s6lo el derecho de acceder a la justicia para la proteccién de sus dere-
chos e intereses, incluso de cardcter colectivo y difuso'®!, sino el derecho a
la tutela efectiva de los mismos y el derecho a obtener con prontitud la
decisién correspondiente.

Ademds, en el mismo articulo constitucional se establecen los
principios generales del sistema judicial al establecer que:

«El Estado garantizard una justicia gratuita, accesible, imparcial, id6nea,
transparente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expe-
dita, sin dilaciones indebidas, sin formalismo o reposiciones indtiles».

La Constitucién regula, ademds, la garantia de proteccién median-
te recursos efectivos: el derecho y la accién de amparo y la accién de
hdbeas data (art. 27)'?, conforme a todos los principios fundamentales
en materia de amparo que se desarrollaron en aplicacién de la Ley Orgé-
nica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales'®.

La mds importante de las garantias constitucionales, ademds del
acceso a la justicia, es que ésta se imparta de acuerdo con las normas esta-
blecidas en la Constitucién y las leyes, es decir, en el curso de un debido
proceso. Estas garantias se han establecido detalladamente en el articulo
49, que exige que «el debido proceso se aplicard a todas las actuaciones
judiciales y administrativas», reguldndose las siguientes en forma detalla-
da: el derecho a la defensa; la presuncién de inocencia; el derecho a ser
oido; el derecho al ser juzgado por su juez natural, que debe ser compe-
tente, independiente e imparcial; las garantias de la confesién; el princi-
pio nullum crimen nulla poena sine lege; el principio non bis in idem y la
garantia de la responsabilidad estatal por errores o retardos judiciales.

Pero entre las garantias constitucionales de los derechos huma-
nos, sin duda, la mds importante es la garantia de la reserva legal, es
decir, que las limitaciones y restricciones a los derechos sélo pueden

101 Véase sabre los intereses colectivos y difusos, Allan R. Brewer-Carias, furisdiccién contencioso-
administrativa, Instituciones Politicas y Constitucionales, Tomo V11, Caracas, 1997, pp. 83 y ss.

102 Véase Allan R. Brewer-Carias, £l Derecho y la accidn de amparo, Instituciones Politicas y
Constitucionales, Tomo V, idem, pp. 163 y ss.

103 Véase Allan R. Brewer-Carias, Carlos M. Ayala Corao y Rafael Chavero, Ley Orgdnica de
Ampare sobre derechos y garantias constitucionales, Caracas, 2007.
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establecerse mediante ley formal'®. De allf la remisién que los articulos
relativos a los derechos constitucionales hacen a la ley.

Pero ley, en los términos de la garantia constitucional, sélo puede
ser el acto emanado de la Asamblea Nacional actuando como Cuer-
po Legislador (art. 202). Este es el dnico acto que puede restringir o
limitar las garantias constitucionales, como lo indica el articulo 30 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Sin embargo, esta garantfa puede considerarse que se ha violentado
en el propio texto constitucional, al regular la «delegacién legislativa» al
Presidente de la Reptiblica, mediante las llamadas «leyes habilitantes»
(art. 203) para poder dictar actos con rango y valor de ley en cualquier
materia (art. 236, ord. 8), que en la Constituciéon de 1961 sélo estaban
reducidos a materias econémicas y financieras (art. 190, ord. 8).

Esto podria abrir la via constitucional para la violacién de la reserva
legal que, como se dijo, es la garantfa constitucional mds importante en
relacién con la efectiva vigencia y ejercicio de los derechos humanos.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, en todo caso,
ha decidido formalmente, en la opinién consultiva OC-6/86 de 9-3-86,
que la expresién «leyes» en el articulo 30 de la Convencién sélo se refiere
a las emanadas de «los érganos legislativos constitucionalmente previs-
tos y democrdticamente electos»'®®, por lo que en ningdn caso las leyes
habilitantes podrian autorizar al Presidente de la Reptiblica para dictar
«Decretos-Leyes» restrictivos de derechos y garantias constitucionales.

Por dltimo, entre las garantias constitucionales, en el articulo 29
de la Constitucidn se establecié expresamente la obligacién del Estado de
investigar y sancionar legalmente los delitos contra los derechos huma-
nos cometidos por sus autoridades'®, y en el articulo 30 de la Consti-
tucién'” se establecié la obligacién del Estado de indemnizar integral-
mente a las victimas de violaciones a los derechos humanos que le sean
imputables, y a sus derechohabientes, incluido el pago de dafios y per-
juicios. A tal efecto, en la Constitucién se exige que el Estado adopte

104 Véase Allan R Brewer-Catrfas, «Consideraciones sobre la suspensién o restriccién de las garantfas
constitucionales», Revista de Derecho Priblico, N° 37, Caracas, 1989, pp. 6y 7.

105 Véase «La expresidn deyes» en el articulo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos» (Opinidn Consultiva, OC-6/86) Corte Interamericana de Derechos Humanos, en Revista
HDH; Instituto Interamericano de Derechos Humanos Ne 3, San José, 1986, pp. 107 y ss.

106 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debare Constituyente, Tomo I, fdem, p. 104.

107 {dem, p. 106.
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las medidas legislativas y de otra naturaleza para hacer efectivas estas
indemnizaciones.

El Estado, ademds, debe proteger a las victimas de delitos comu-
nes y debe procurar que los culpables reparen los dafios causados.

El corolario internacional de las garantias constitucionales est4
en el articulo 31 de la Constitucién'®, que regula el acceso a la jus-
ticia internacional para la proteccién de los derechos humanos en la
siguiente forma: como derecho de toda persona con el objeto de solicitar
el amparo a sus derechos humanos'”.

Por otra parte, la Constitucién establece la obligacién para el Estado
de adoptar, conforme a procedimientos establecidos en la Constitucién y
la ley, las medidas que sean necesarias para dar cumplimiento a las decisio-
nes emanadas de los 6rganos internacionales previstos en este articulo.

3. Los derechos individuales

El Capitulo IV del Titulo IIT de la Constitucién se destina a
regular «los derechos civiles», los que, en realidad, en castellano y
conforme a la tradicién constitucional venezolana, son los derechos
individuales'°. En realidad, la expresién «derechos civiles» es una tra-
duccidn de la expresién en inglés, «civil rights» que se incorporé en la
traduccién al espafiol del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de Naciones Unidas, que es ley en la Republica''’.

Se regula asi el derecho a la vida como inviolable, con la pro-
hibicién de que se pueda establecer la pena de muerte (art. 43). En
la Constitucién de 1999 se reforz6 la previsién de este derecho, obli-
gdndose en particular al Estado a proteger «la vida de las personas que
se encuentren privadas de su libertad, prestando el servicio militar o
civil, o sometidas a su autoridad en cualquier otra forman.

La Constitucién, ademds, regulé expresamente el derecho al
nombre (art. 56) y el derecho a la inviolabilidad de la libertad perso-

108 [dem, p. 107

109 Véase Carlos M. Ayala Corao, Del amparo constitucional al amparo Interamericano como Institutos
para la proteccién de los Derechos Humanos, EJV-IIDH, Caracas, 1998.

110 Véase la utilizacidn de la expresién «derechos individuales» desde la Constitucién de 1858 en Allan
R. Brewer-Cartas, Las Constituciones de Venezuela, Caracas, 1997, p. 488; y Allan R. Brewer-Carias,
Instituciones Politicas y Constitucionales, vomo IV, Los Derechos y garantias constitucionales, idem, pp. 53 y ss.
111 Véase en Gaceta Oficial Extraordinaria N© 2146 de 28-01-78.



ALLAN R. BREWER-CARIAS 215

nal (art. 44), con los siguientes derechos y garantias: garantias ante el
arresto o detencidn; derecho a la defensa y a no estar incomunicado;
limite personal de las penas; la identificacién de la autoridad; el derecho
a la excarcelacidn; la proteccién frente a la esclavitud o servidumbre;
la prohibicién de la desaparicién forzosa de personas (art. 45).

Se regulé, ademds, detalladamente, el derecho a la integridad
personal (art. 46), con los siguientes derechos: el derecho a no ser
sometido a torturas o penas degradantes; el derecho de los detenidos al
respeto a la dignidad humana; el derecho a decidir sobre experimentos
y tratamientos; y la responsabilidad de los funcionarios.

Adicionalmente, el texto constitucional, conforme a la tradicién de
los textos anteriores, consagra el derecho a la inviolabilidad del hogar
doméstico (art. 47); la inviolabilidad de las comunicaciones privadas
(art. 48); la libertad de trénsito (art. 50)''% el derecho de peticién y a
la oportuna respuesta (art. 51) y el derecho de asociacién.

En relacién con este dltimo derecho, el articulo 52 establece que
toda persona tiene derecho de asociarse con fines licitos, de conformidad
con la ley, estando obligado el Estado a facilitar el ejercicio de este derecho.
Este derecho, sin embargo, encuentra limitaciones de rango constitucional,
en el articulo 256 respecto de los jueces, a quienes se prohibe asociarse; y en
el articulo 294,6 en cuanto a la inherencia del Estado en las elecciones
de los gremios profesionales, que deben ser organizadas por el Consejo
Nacional Electoral, como érgano del Poder Piiblico (Poder Electoral).

En relacién con los derechos individuales, la Constitucién garantiza,
ademds, el derecho de reunidn (art. 53); el derecho a la libre expresién del
pensamiento (art. 57); y el derecho a la informacién oportuna, veraz e impar-
cial, asi como el derecho de réplica y rectificacion cuando se vean afectados
directamente por informaciones inexactas o agraviantes (art. 58)!%3.

Una larga polémica se planted respecto de la utilizacién de los
adjetivos «oportuna, veraz e imparcial» para calificar la informacién
que toda persona tiene derecho a recibir, no porque no deba ser asi,
sino porque todos estos calificativos en la Constitucién podrian dar
lugar a que desde el Estado pueda establecerse algin control para
determinar la veracidad, la oportunidad o la imparcialidad de la infor-

112 Véase nuestras observaciones sobre esta norma en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,
Tomo III, idem, pp. 150y 151.

113 Véase en tomno al derecho a la libre expresién del pensamiento y a la rectificacién y respuesta: Allan
R. Brewer-Carias, y otros, La libertad de expresién amenazada (sentencia 1.013), EJV-IIDH, Caracas, 2001.
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macién y con ello el establecimiento de alguna «verdad oficial»'*4,
En una Constitucién signada por el principio de la progresion en la
mayorfa de los derechos individuales, esta regresién en materia de
derechos individuales es inadmisible, pues abre una grieta que puede ser-
vir al autoritarismo.

En el marco de los derechos individuales, ademds, encuen-
tran regulacidn expresa la libertad religiosa (art. 59); el derecho ala
proteccién del honor y la intimidad (art. 60); el derecho a la liber-
tad de conciencia (art. 61); el derecho de proteccién por parte del

Estado {(art. 55).
4. Los derechos sociales y de las familias

En el campo de los derechos sociales y de las familias, la Cons-
titucion de 1999 contiene extensas y complejas declaraciones, muchas
de las cuales no guardan relacién con el principio de la alteridad, que
atribuyen al Estado innumerables obligaciones y que en gran parte
marginalizan a la sociedad civil. El esquema, globalmente considerado
es altamente paternalista.

Por una parte la Constitucién regulé una serie de derechos
sociales que pueden denominarse como derechos de proteccion y son
los siguientes: la proteccién de las familias (art. 75)'"; la proteccién
de la maternidad (art. 76) ''%; la proteccién del matrimonio «entre un
hombre y una mujer» (art. 77); la proteccién de los nifios (art. 78) y
los derechos de los jévenes (art. 79) (no se establecid, sin embargo, que
este derecho a proteccidn integral lo tienen los nifios desde su concep-
cién, como lo establecia el articulo 74 de la Constitucién de 1961)!";
la proteccién de los ancianos (art. 80); y los derechos de los discapacita-
dos (art. 81), reguldndose expresamente en el articulo 101 la obligacién
para los medios televisivos de incorporar subtitulos y traduccién a la
lengua de sefias para las personas con problemas auditivos.

114 Véase nuestro voto salvado sobre esta norma en Allan R. Brewer-Carias, Debare Constituyente,
Tomo 11, idem, pp. 154 a 156.

115 Véase nuestro voto salvado en relacién con este concepto de la familia como «asociacién» en
Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo Il1, idem, p. 163.

116 Véase nuestra posicién en la discusién de este articulo, en idem, p. 164.

117 Véase nuestro voto salvado en esta materia en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constiruyente,
Tomo 111, idem, pp. 165 y 166 y 262 a 265.
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La Constitucién regulé ademis, expresamente, el derecho a la
vivienda (art. 82), como una declaracién''?; y el derecho a la salud'” y
a su proteccién (art. 83). En esta materia, a los efectos de que el Estado
pueda garantizar «el derecho a la proteccién de la salud», el articulo
84 le impone la obligacién de crear, ejercer la rectoria y gestionar un
«sistema publico nacional de salud», de cardcter intersectorial, des-
centralizado y participativo, integrado al sistema de seguridad social,
regido por los principios de gratuidad, universalidad, integralidad,
equidad, integracién social y solidaridad.

Es decir, el servicio de salud se concibe constitucionalmente
como integrado al sistema de seguridad social (como un subsistema) y
se lo concibe como gratuito y universal, lo que no guarda relacién alguna
con el sistema de seguridad social que se establece para los afiliados o
asegurados. El servicio de salud, en realidad, tiene esas caracteristicas,
pero siempre que esté fuera del sistema de seguridad social. Esta nor-
ma en realidad constitucionaliza inconvenientemente el régimen de la
seguridad social de las tltimas décadas, que no ha funcionado'?.

Se establece ademds, con rango constitucional, que los bienes
y servicios publicos de salud son propiedad del Estado y no pueden
ser privatizados.

Por ultimo, se establece el principio de que la comunidad orga-
nizada tiene el derecho y el deber de participar en la toma de decisio-
nes sobre la planificacién, ejecucién y control de la politica especifica
en las instituciones publicas de salud.

En el articulo 85 de la Constitucién se establece que es una
obligacién del Estado el financiamiento del sistema publico de salud,
que debe integrar los recursos fiscales, las cotizaciones obligatorias de la
seguridad social y cualquier otra fuente de financiamiento que determi-
ne laley'?'. El Estado, ademds, debe garantizar un presupuesto para la
salud que permita cumplir con los objetivos de la politica sanitaria.

118 Véase nuestro voto salvado en Allan R. Brewer-Carlas, Debate Constituyente, Tomo 111, idem,
pp- 167.

119 Véase nuestro voto salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, idem,
pp. 169y 170 y 265 y 266.

120 Véase nuestro voto salvado sobre esto en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo
101, idem, pp.170 y 226.

121 Véase nuestro voto salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, idem,
pp- 171 y 267.
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Finalmente, el articulo 85 termina su normacién indicando que
el Estado «regulard las instituciones publicas y privadas de salud», en la
tinica norma en la que se nombra a las instituciones privadas de salud,
pero como el objeto de regulacién.

En cuanto al derecho a la seguridad social, el articulo 86 de la
Constitucién lo regula

«como servicio publico de cardcter no lucrativo, que garantice la sa-
lud y asegure proteccién en contingencias de maternidad, paternidad,
enfermedad, invalidez, enfermedades catastréficas, discapacidad, ne-
cesidades especiales, riesgos laborales, pérdida de empleo, desempleo,
vejez, viudedad, orfandad, vivienda, cargas derivadas de la vida fami-

liar y cualquier otra circunstancia de previsién social»'?,

5. Los derechos laborales

En el mismo Capitulo relativo a los derechos sociales y de la fami-
lia, la Constitucién de 1999, en la misma orientacién de la Constitucién
de 1961, incorpor6 el conjunto de derechos laborales al texto constitu-
cional, pero esta vez amplidndolos y rigidizdndolos atin mds, llevando
a rango constitucional muchos derechos que por su naturaleza podrfan
ser de rango legal. Se reguld, asi, expresamente, el derecho y el deber
de trabajar (art. 87); la igualdad en el trabajo (art. 88); la proteccién

- estatal al trabajo (art. 89); la jornada laboral y el derecho al descanso
(art. 90); el derecho al salario (art. 91); el derecho a prestaciones socia-
les (art. 92); el derecho a la estabilidad laboral (art. 93); las responsa-
bilidades laborales; el derecho a la sindicalizacién (art. 95); el derecho
a la contratacién colectiva (art. 96); y el derecho a la huelga (arc. 97).

Sobre el derecho a la sindicalizacién, debe destacarse la injeren-
cia del Estado en el funcionamiento de los sindicatos, al establecer el
articulo 294,6 de la Constitucién la competencia del Consejo Nacional
Electoral, que es un érgano del Poder Publico (Poder Electoral) para
«organizar las elecciones de los sindicatos y gremios profesionales». En
consecuencia, en Venezuela, los sindicatos no son libres de organizar
la eleccién de sus autoridades y representantes, sino que las mismas
deben ser organizadas por el Estado.

122 Véase nuestro voro salvado en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, idem,
pp. 172 2 174 y 257 2 270,
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6. Los derechos culturales y educacion

La Constitucién, ademds, consagré una serie de derechos rela-
tivos a la cultura, como la libertad y la creacién cultural y la propie-
dad intelectual (art. 98); los valores de la cultura y la proteccién del
patrimonio cultural (art. 99); la proteccién de la cultura popular (art.
100) y a la informacién cultural (art. 101), estableciendo que el Esta-
do debe garantizar la emisién, recepcién y circulacién de la informa-
cién cultural. A tal efecto, se impone a los medios de comunicacién el
deber de coadyuvar a la difusién de los valores de la tradicién popular
y la obra de los artistas, escritores, compositores, cineastas, cientificos
y demds creadores y creadoras culturales del pas.

En cuanto al derecho a la educacién, el articulo 102 de la Cons-
titucién comienza estableciendo, en general, que «la educacién es un
derecho humano y un deber social fundamental, es democrdtica, gratuita
y obligatoria». La consecuencia de lo anterior es la previsién del mismo
articulo 102, en el sentido de imponer al Estado la obligacién de asu-
mir la educacién como «funcién indeclinable» y de mdximo interés en
todos sus niveles y modalidades y como instrumento del conocimiento
cientifico, humanistico y tecnolégico al servicio de la sociedad.

En consecuencia, constitucionalmente se declara a la educacién
como un servicio piblico; precisindose, sin embargo, que «el Estado
estimulard y proteger4 la educacién privada que se imparta de acuerdo
con los principios contenidos en esta Constitucién y en las Leyes».

Se regula, ademds, el derecho a la educacién integral, la gratui-
dad de la educacién publica y el cardcter obligatorio de la educacién
en todos sus niveles, desde el maternal hasta el nivel medio diversi-
ficado. La impartida en las instituciones del Estado es gratuita hasta
el pregrado universitario (art. 103). Ademds, se establece el régimen
de los educadores (art. 104); el derecho a educar (art. 106); y la edu-
cacién ambiental e histdrica (art. 107). En el articulo 108 se precisa,
ademds, que los medios de comunicacién social publicos y privados
deben contribuir a la formacién ciudadana.

Ademds, los centros educativos deben incorporar el conocimien-
to y aplicacién de las nuevas tecnologfas, de sus innovaciones, segiin
los requisitos que establezca la ley.

En la Constitucién de 1999, ademds, se constitucionalizé el
principio de la autonomfa universitaria (art. 109); se reguld el régi-
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men de las profesiones liberales (art. 105); el régimen de la ciencia y
la tecnologfa (art. 110); y el derecho al deporte (art. 111).

7. Los derechos ambientales

La Constitucién de 1999 también constituye una novedad en
cuanto a la regulacién de los derechos constitucionales relativos a los
derechos ambientales, que precisan el derecho al ambiente (art. 127);
la politica de ordenacién territorial (art. 128); los estudios de impacto
ambiental y el régimen de los desechos t6xicos; y las cldusulas contrac-
tuales ambientales obligatorias (art. 129).

8. Los derechos de los pueblos indigenas

Otra de las innovaciones de la Constitucién de 1999, polémica
por cierto, fue la incorporacién de un conjunto de normas sobre
los derechos de los pueblos indigenas, respecto de los cuales sélo
habia una escueta norma de proteccién en la Constitucién de 1961
(art. 77). La forma como quedaron redactados estos articulos, sin
embargo, la consideramos altamente discriminatoria en relacién con
el conjunto de la poblacién venezolana en favor de un grupo porcen-
tualmente reducido de etnias que no superan el 1.5% de la pobla-
cién venezolana'?. El capitulo comienza en el articulo 119, con la
siguiente redaccién:

«Articulo 119: El Estado reconocerd la existencia de los pueblos y co-
munidades indigenas, su organizacién social, politica y econémica,
sus culturas, usos y costumbres, idiomas y religiones, asi como su hd-
bitat y derechos originarios sobre las tierras que ancestral y tradicio-
nalmente ocupan y que son necesarias para desarrollar y garantizar
sus formas de vida. Corresponderd al Ejecutivo Nacional, con la par-
ticipacidn de los pueblos indigenas, demarcar y garantizar el derecho
a la propiedad colectiva de sus tierras, las cuales serdn inalienables,
imprescriptibles, inembargables e intransferibles de acuerdo con lo
establecido en esta Constitucién y la ley».

123 Véase nuestro voto salvado sobre esta norma y la propuesta de redaccién alternativa en Allan
R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 111, idem, pp. 186 a 190,
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De esta norma surge, ante todo, el peligro del reconocimiento de
un Estado dentro del Estado, desde que se reconoce que puede haber,
en especifico, en el pais, un pueblo, con su organizacidn politica en sus
propios territorios. Estos elementos: pueblo, gobierno y territorio son los
componentes esenciales de todo Estado, lo que podria originar, en el futu-
ro, problemas en cuanto a la integridad territorial. Precisamente por ello,
sin embargo, fue que se incorporé el articulo 126, con el siguiente texto:

«Articulo 126: Los pueblos indigenas, como culturas de rafces an-
cestrales, forman parte de la Naci6n, del Estado y del pueblo ve-
nezolano como f(nico, soberano e indivisible. De conformidad con
esta Constitucién tienen el deber de salvaguardar la integridad y la
soberanfa nacional».

El término pueblo no podrd interpretarse en esta Constitucién
en el sentido que se le da en el derecho internacional.

Conforme al articulo 120, el aprovechamiento de los recursos
naturales en los hdbitats indigenas por parte del Estado se debe hacer
sin lesionar la integridad cultural, social y econédmica de los mismos
e, igualmente, estd'sujeto a previa informacién y consulta a las comu-
nidades indigenas respectivas. Por interpretacién en contrario, todo
otro aprovechamiento por parte de los particulares de estos mismos
recursos no estaria sujeto a la previa informacién y consulta.

El articulo 121 de la Constitucién declara el derecho de los pue-
blos indigenas a mantener y desarrollar su identidad étnica y cultural,
cosmovisién, valores, espiritualidad y sus lugares sagrados y de culto.

A tal efecto, se obliga al Estado a fomentar la valoracién y difu-
sién de las manifestaciones culturales de los pueblos indigenas, los cua-
les tienen derecho a una educacién propia y a un régimen educativo
de cardcter intercultural y bilingiie, atendiendo a sus particularidades
socioculturales, valores y tradiciones.

Igualmente, el articulo 122 establece el derecho de los pueblos
indigenas a una salud integral que considere sus pricticas y culturas. En
consecuencia, se obliga al Estado a reconocer su medicina tradicional
y las terapias complementarias, con sujecién a principios bioéticos.

Por otra parte, el articulo 123 de la Constitucién establece el
derecho de los pueblos indigenas a mantener y promover sus propias
pricticas econdmicas basadas en la reciprocidad, la solidaridad y el
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intercambio; sus actividades productivas tradicionales, su participacién
en la economia nacional y a definir sus prioridades.

Ademis, se consagra el derecho de los pueblos indigenas a ser-
vicios de formacidn profesional y a participar en la elaboracién, eje-
cucidén y gestién de programas especificos de capacitacidn, servicios
de asistencia técnica y financiera que fortalezcan sus actividades eco-
némicas en el marco del desarrollo local sustentable.

Por otra parte, el Estado también estd obligado a garantizar a
los trabajadores y trabajadoras pertenecientes a los pueblos indigenas
el goce de los derechos que confiere la legislacién laboral.

En el articulo 124 de la Constitucién se garantiza y protege la pro-
piedad intelectual colectiva de los conocimientos, tecnologfas e innova-
ciones de los pueblos indigenas, exigiendo que toda actividad relacionada
con los recursos genéticos y los conocimientos asociados a los mismos
perseguirdn beneficios colectivos. La Constitucién, ademds, prohibe el
registro de patentes sobre estos recursos y conocimientos ancestrales.

Por dltimo, el articulo 125 de la Constitucién consagra el dere-
cho de los pueblos indigenas a la participacién politica; garantizando
el articulo 182 de la Constitucién «la representacién indigena en la
Asamblea Nacional y en los cuerpos deliberantes de las entidades fede-
rales y locales con poblacién indigena, conforme a la ley».

9. Los deberes constitucionales

En el Capftulo X del Titulo I se establecen el conjunto de deberes
constitucionales de las personas, los cuales se complementan con otras
disposiciones del texto constitucional: el deber de defender a la patria
(art. 130); el deber de acatar la Constitucién (art. 131); los deberes de
solidaridad social (art. 132); el deber de contribuir con los gastos
publicos (art. 133); el deber de prestar el servicio civil y militar (art.
134); el deber de educarse (art. 102); el deber de trabajar (art. 87); y
los deberes de los padres e hijos (art. 76).

10. Los problemas de una Constituciéon social concebida para
el paternalismo y el populismo

La Constitucién Social o del ciudadano, como hemos sefialado,
es la que establece las relaciones entre el Estado y la Sociedad y sus
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componentes individuales, compuesta por el conjunto de libertades
y derechos de los ciudadanos y habitantes del pafs, antes indicados,
con sus correlativos deberes de parte del Estado y sus autoridades de pro-
teccién, abstencién o de prestacidn social. Lo cierto es que no puede
haber un derecho consagrado constitucionalmente que no tenga un
deber u obligacién correlativo a cargo del Estado.

En esta materia, a pesar de los avances que contiene la nueva Cons-
titucién, por ejemplo, en la enumeracién de los derechos individuales
y en la constitucionalizacién, con rango constitucional, de los Tratados
internacionales sobre derechos humanos a los cuales se les prescribid apli-
cacién preferente cuando sean més favorables; consideramos que contiene
muchos aspectos negativos especificos, como la grave lesion a la garantfa
de la reserva legal respecto de los derechos constitucionales en virtud de la
delegaci6n legislativa al Presidente de la Repiblica que en forma amplia
regula la Constitucién; y como las fallas en la proteccién de los derechos
del nifio y en el régimen del derecho a la informacién.

Sin embargo, desde el punto de vista social, el principal problema
de la Constitucién es la confusién entre las buenas intenciones y los dere-
chos constitucionales y el engafio que puede derivar de la imposibilidad
de satisfacer algunos de los que se enuncian como derechos sociales.

En efecto, en la consagracién de los derechos humanos, uno
de los principios esenciales de orden constitucional es el denominado
principio de alteridad, que implica que todo derecho comporta una
obligacién y que todo titular de un derecho tiene que tener relacién
con un sujeto obligado. No hay, por tanto, derechos sin obligaciones
ni obligados; por lo que la consagracién de supuestos «derechos»que
son mds bien politicas publicas, que no pueden originar justiciabilidad
concreta frente a determinados obligados, por imposibilidad concep-
tual, no es més que un engafio.

Asi sucede, por ejemplo, con varios de los derechos y garantias
sociales, tal y como se consagraron en la Constitucién, cuya satisfaccién
es simplemente imposible. Constituyen, mds bien, declaraciones de
principio y de intencién de indiscutible cardcter teleoldgico y politico,
pero dificilmente pueden concebirse como «derechos» por no poder
existir un sujeto con obligacién de satisfacerlos.

Es el caso, por ejemplo, del «derecho a la salud», que se consagra
como «un derecho social fundamental, obligacién del Estado, que lo
garantizard como parte del derecho a la vida» (art. 83). Lo cierto es que
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es imposible que alguien garantice la salud de nadie y que constitucional-
mente se pueda consagrar el derecho a la salud. Ello equivaldria a consa-
grar en la Constitucién el derecho a no enfermarse, lo cual es imposible
pues nadie puede garantizar a otra persona que no se va a enfermar. En
realidad, el derecho que se consagra en materia de salud como derecho
constitucional es el «derecho a la proteccion de la salud», lo que compor-
ta la obligacién del Estado de velar por dicha proteccién, estableciendo
servicios puiblicos de medicina preventiva y curativa. De resto, regular el
«derecho a la salud», por imposibilidad de la alteridad, es una ilusion.

Lo mismo podria sefialarse, por ejemplo, del derecho que se
consagra en la Constitucién a favor de «toda persona» «a una vivienda
adecuada, segura, cémoda, higiénica, con servicios bésicos esenciales
que incluyan un hdbitat que humanice las relaciones familiares, veci-
nales y comunitarias» (art. 82). Este «derecho», como estd consagrado,
es de imposible satisfaccidn; se trata, mds bien, de una declaracién de
principio o de intencién de politica publica bellamente estructurada
que no puede conducir a identificar a un obligado a satisfacerla que
sea justiciable, y menos al Estado.

También resulta una ilusién establecer en la Constitucién, puray
simplemente, que «toda persona tiene derecho a la seguridad social como
servicio publico no lucrativo que garantice la salud y asegure proteccién
en contingencias. . . de previsién social»; siendo igualmente una imposibi-
lidad prever que «El Estado tiene la obligacién de asegurar la efectividad
de este derecho, creando un sistema de seguridad social...» (art. 86).

De nuevo aqui, la intencién es maravillosa, pero no para pre-
tender regularla como un «derecho» constitucional con una obligacién
estatal correlativa, también de rango constitucional, cuya satisfaccion es
imposible. Se confundieron, en esta materia, las buenas intenciones y
declaraciones sociales con derechos y obligaciones constitucionales,
que originan otro tipo de relaciones juridicas, incluso con derecho de
ser amparados constitucionalmente.

Ademds, del texto de la Constitucidn social se evidencia un exce-
sivo paternalismo estatal y la minimizacién de las iniciativas privadas
en materia de salud, educacién y seguridad social.

En efecto, en la regulacién de los derechos sociales en la Constitu-
cién no sélo se ponen en manos del Estado excesivas cargas, obligaciones
y garantias de imposible cumplimiento y ejecucién en muchos casos, sino
que se minimiza, al extremo de la exclusidn, a las iniciativas privadas. En
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esta forma, servicios publicos esencial y tradicionalmente concurrentes
entre el Estadeo y los particulares, como los de educacidn, salud y seguridad
social, aparecen regulados con un marcado acento estatista y excluyente.

Por ejemplo, en materia de salud, se dispone que para garantizara
«e] Estado creard, ejercerd la rectorfa y gestionard un sistema publico
nacional de salud, ... integrado al sistema de seguridad social, regido
por los principios de gratuidad, universalidad, integralidad, equidad,
integracién social y solidaridad» (art. 84). Se trata, por tanto, de un
sistema publico de salud regulado como un servicio publico gratui-
to que forma parte del sistema de seguridad social. Nada se dice en
la norma sobre los servicios privades de salud, aun cuando en otro
articulo se indica que el Estado «regulard las instituciones puablicas y
privadas de salud» (art. 85).

En materia de seguridad social, el rasgo estatista del sistema es
ain mayor: se declara la seguridad social como un servicio ptiblico
de cardcter no lucrativo, estando obligado el Estado «de asegurar ta
efectividad de este derecho, creando un sistema de seguridad social
universal, integrzl, de financiamiento solidario, unitario, eficiente y
participativo, de contribuciones directas o indirectas», precisindose,
ademds, que las cotizaciones obligatorias sélo «podrdn ser administra-
das con fines sociales bajo la rectoria del Estado» (art. 86). Se exclu-
ye asi, en principio, toda iniciativa privada en materia de seguridad
social y se minimiza la participacién privada en la administracién
reproductiva de los fondos de pensiones.

En materiz de educacién, la tendencia estatista es similar: se
regula la educacién, en general, como un derecho humane y un deber
social fundamental; se la declara en general como «democrdtica, gratuita
y obligatoria» y se la define como «un servicio puiblico» que el Estado
debe asumir «como funcidén indeclinable» (art. 102). Nada se indica en
la norma que se refiere a la educacidn privada, y sélo es en otro articu-
lo donde se consagra el derecho de las personas «a fundar y mantener
instituciones educativas privadas bajo la estricta inspeccién y vigilancia
del Estado, previa aceptacién de éste» (art. 106). La posibilidad de esta-
tizacién de la educacién, por tanto, no tiene limites en la Constitucidn,
habiéndose eliminado del texto constitucional la disposicién, que en fa
materia prevefa la Constitucién de 1961 de que «El Estado estimulard y
protegerd la educacién privada que se imparta de acuerdo con los prin-
cipios contenidos en esta Constitucion y en las leyes» (art. 79).
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VI. ALGUNOS ASPECTOS DE LA CONSTITUCION ECONOMICA

El tercer componente normativo de toda Constitucién contem-
pordnea, ademds de la Constitucion Politica que regula la organizacién
del Estado mediante la distribucién territorial y divisién orgdnica del
Poder Piblico; y de la Constitucion Social que regula el estatuto de las
personas y de los ciudadanos y su relacién con el Estado, al igual que
la relacién general entre la sociedad y el Estado; es la Constitucién Eco-
ndmica que tiene por objeto establecer los principios del régimen de
las relaciones econdmicas y el papel que, en las mismas, corresponde
a la iniciativa privada y al propio Estado.

En el constitucionalismo venezolano, puede decirse que en las
tltimas cinco décadas se ha venido desarrollando un régimen consti-
tucional y politico propio de una sociedad democrdtica, con la con-
figuracidn, en la Constitucidén del 23 de enero de 1961, y ahora en
la del 30 de diciembre de 1999, de un Estado Social de Derecho y la
formulacion, en esos textos, de una Constitucién econémica que opta
por un modelo econémico de libertad como opuesto al de economia
dirigida, similar al que existe en todos los pafses occidentales.

La aplicacién préctica de ese modelo constitucional ha provo-
cado, desde el punto de vista politico, la consolidacién del régimen
democrartico representativo, pluralista ¥, ahora, con vocacién parti-
cipativa; y desde el punto de vista econdmico, y a pesar de los mul-
tiples problemas de desarrollo econémico-social que contintan exis-
tiendo, el modelo ha enmarcado el desenvolvimiento de una econo-
mia basada en la libertad econémica y la iniciativa privada, pero con
una intervencién importante y necesaria del Estado para asegurar los
principios de justicia social que constitucionalmente deben orientar
el régimen econémico.

Ademds, el Estado, al ser titular desde siempre del dominio
puiblico sobre el subsuelo conforme a la pauta que marcaron las Orde-
nanzas de Nueva Espafa, en vigencia en los territorios de las antiguas
Provincias Coloniales de Espaiia en el Mar Caribe desde la segunda
mitad del siglo XV1I, en el caso de Venezuela ha convertido al Esta-
do en la entidad econémica mds poderosa del pafs, por ser duefio del
petréleo, lo que le ha llevado a intervenir en forma importante en la
actividad econémica.
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Siguiendo, en cierta forma, las orientaciones de la Constitucién
de 1961 en materia de Constitucién econémica'?, la Constitucién de
1999 establece igualmente, pero sin decirlo, un sistema econémico de
economia social de mercado'?® que se fundamenta en la libertad eco-
némica, pero que debe desenvolverse conforme a principios de justicia
social que requieren la intervencién del Estado.

1. Principios del sistema econémico

En esa orientacion precisamente se inscribe el contenido del articulo
299, al prescribir que el régimen socioeconémico de la Repiblica se
fundamenta en los siguientes principios: justicia social, democratizacién,
eficiencia, libre competencia, proteccién del ambiente, productividad
y solidaridad, a los fines de asegurar el desarrollo humano integral y
una existencia digna y provechosa para la colectividad.

El sistema econémico, por tanto, se fundamenta en la libertad
econdmica, la iniciativa privada y la libre competencia, pero con la
participacién del Estado como promotor del desarrollo econémico,
regulador de la actividad econdémica y planificador, con la participa-
cién de la sociedad civil, como se indica mds adelante.

2. El régimen de los derechos econdmicos

En el Titulo de los «Derechos, Deberes y Garantias Constitucio-
nales» se incorpor6 un Capitulo que enumera los derechos econdmicos de
las personas en la siguiente forma: por una parte la libertad econémica
(art. 112); y por la otra el derecho de propiedad y la expropiacién (art.
115). Esta norma sigue la orientacién del constitucionalismo venezo-
lano'*, aun cuando deben destacarse algunas variaciones en relacién
con su equivalente en la Constitucién de 1961 (art. 99), que son las
siguientes: primero, no se establece que la propiedad privada tiene una

124 Véase Allan R. Brewer-Carias, «Reflexiones sobre la Constitucién Econémicar Estudios sobre la
Constitucién Espariola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, 1991, pp. 3839 a 3853.
125 Véase lo que expusimos ante la Asamblea, en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente,
Tomo 111, idem, pp. 15 a 52.

126 Véase Allan R. Brewer-Carias «El derecho de propiedad y libertad econémica. Evolucién y
situacion actual en Venezuela» en Estudios sobre la Constitucidn. Libro Homenaje a Rafael Caldera,
Tome II, Caracas, 1979, pp. 1139 a 1246.
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funcidn social que cumplir, como lo indicaba la Constitucién de 1961;
segundo, en la nueva Constitucién se enumeran los atributos del derecho
de propiedad (uso, goce y disposicién) lo que era materia de rango legal
(art. 545 del Cddigo Civil); y tercero, en cuanto a la expropiacidn, se
exige en el nuevo texto constitucional que el pago de la justa indem-
nizacién sea «oportuno». En esa forma, en general, la norma garantiza
con mayor fuerza el derecho de propiedad'”.

La Constitucién, ademds, prohibe que se decreten o ejecuten
confiscaciones de bienes salvo en los casos permitidos por la propia
Constitucién y, en particular, por via de excepcién, mediante sen-
tencia firme, respecto de los bienes de personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, responsables de delitos cometidos contra el
patrimonio publico, o de quienes se hayan enriquecido ilicitamente al
amparo del Poder Pablico y los provenientes de las actividades comer-
ciales, financieras o cualesquiera otras vinculadas al trifico ilicito de
sustancias psicotrdpicas y estupefacientes (art. 116 y 271).

El articulo 307 de la Constitucién declara al régimen latifundis-
ta como contrario al interés social y remite al legislador para disponer lo
conducente en materia tributaria para gravar las tierras ociosas y establecer
las medidas necesarias para su transformacién en unidades econémicas
productivas, rescatando igualmente las tierras de vocacién agricola.

Por otra parte, la norma establece el derecho de los campesinos y
demds productores agropecuarios a la propiedad de la tierra, en los casos
y formas especificados por la ley respectiva. Esto implica el establecimiento
de obligaciones constitucionales al Estado para proteger y promover las
formas asociativas y particulates de propiedad para garantizar la produccién
agricola y para velar por la ordenacién sustentable de las tierras de voca-
cién agricola con el objeto de asegurar su potencial agroalimentario.

Excepcionalmente dispone el mismo articulo constitucional que
el legislador creard contribuciones parafiscales con el fin de facilitar
fondos para financiamiento, investigacién, asistencia técnica, transfe-
rencia tecnolégica y otras actividades que promuevan la productividad
y la competitividad del sector agricola.

Una innovacién constitucional en materia econémica es el derecho
que, regula el articulo 117, de todas las personas a disponer de bienes y

127 Véanse, ademds, los comentarios que formulamos sobre el cégimen de la propiedad en Allan
R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo I, (8 agosto-8 septiembre 1999), Caracas, 1999,
pp. 201 y ss.
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servicios de calidad, asi como a una informacién adecuada y no enga-
fiosa sobre el contenido y caracteristicas de los productos y servicios que
consumen, a la libertad de eleccién y a un trato equitativo y digno.

3. El régimen de la intervencién del Estado en la economia

En el texto constitucional se regulan las diferentes facetas de la
intervencién del Estado en la economia, como se han venido desarro-
llando en las dltimas décadas'*®.

En primer lugar, de las normas constitucionales se puede cons-
truir la figura del Estado promotor, es decir, que no sustituye a la ini-
ciativa privada, sino que fomenta y ordena la economia para asegurar su
desarrollo. Ello resulta de las siguientes regulaciones: la promocién del
desarrollo econémico (art. 299); la promocién de la iniciativa privada
(art. 112); la promocién de la agricultura para la seguridad alimenta-
ria (art. 305); la promocién de la industria (art. 302); la promocién
del desarrollo rura) integrado (art. 306); la promocion de la pequena y
mediana industria (art. 308); la promocién de la artesania popular (art.
309); y la promocién del turismo (art. 310).

En el texto constitucional, por otra parte, se establecen un conjunto
de atribuciones que facultan al Estado para regular el ejercicio de los derechos
econdmicos, como resulta de lo antes expuesto y, en particular, se precisa
el régimen de la prohibicién de los monopolios (art. 113), declardndose
contrarios a los principios fundamentales de esta Constitucién cualquier
acto, actividad, conducta o acuerdo de los y las particulares que tengan
por objeto el establecimiento de un monopolio o que conduzcan, por sus
efectos reales e independientes de la voluntad de aquellos o aquellas, a su
existencia, cualquiera que fuere la forma que adoptare en la realidad'®.
También se declar6 constitucionalmente contraria a dichos principios el
abuso de la posicién de dominio que un particular, un conjunto de ellos
o una empresa o conjunto de empresas, adquiera o haya adquirido en un
determinado mercado de bienes o de servicios, con independencia de la
causa determinante de tal posicién de dominio, asi como cuando se trate
de una demanda concentrada. En todos los casos antes indicados, el Estado
debe adoptar las medidas que fueren necesarias para evitar los efectos noci-

128 Véase Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Peliticas y Constitucionales, Tomo §, idem, pp. 594 y ss.
129 Véase nuestro criterio sobre esta norma en Allan R. Brewer-Catfas, Debate Constituyente,
Tomo 111, idem, pp. 185 y 186.
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vos y restrictivos del monopolio, del abuso de la posicién de dominio y
de las demandas concentradas, teniendo como finalidad la proteccién del
publico consumidor, los productores y productoras y el aseguramiento
de condiciones efectivas de competencia en la economia.

Por otra parte, la Constitucién regulé el régimen de las concesio-
nes estatales (art. 113); el régimen de proteccién a los consumidores o
usnarios (art. 117); el régimen de la politica comercial (art. 301); y los
principios sobre los ilicitos econémicos (art. 114). En lo que concierne
a la intervencién del Estado en la economia, como Estado empresario,
la Constitucién regula en forma especifica el régimen de la creacién de
empresas estatales (art. 300); el régimen de la nacionalizacién petrolera
y el régimen de la reserva de actividades econdmicas al Estado.

Sobre estos ltimos aspectos, el articulo 302 de la Constitu-
cidn, luego de intensos debates' establecié que «el Estado se reser-
va, mediante la ley orgdnica respectiva y por razones de conveniencia
nacional, la actividad petrolerar. En esta forma, la reserva de la industria
petrolera efectuada mediante la Ley Orgdnica que reserva al Estado
la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos de 1975 adquirié
rango constitucional en el texto de 1999, pero conforme lo establezca
la ley orgdnica respectiva, la cual puede ser modificada. La reserva, por
tanto, puede considerarse que no es ni rigida ni absoluta, sino flexible,
conforme lo establezca la ley orgdnica respectiva.

En particular, en todo caso, en la Constitucién (art. 303) se
estableci expresamente que por razones de soberania econémica, poli-
tica y de estrategia nacional «el Estado conservard la totalidad de las
acciones de Petrdleos de Venezuela, S.A.», o del ente creado para el
manejo de la industria petrolera, exceptuando la de las filiales, asocia-
ciones estratégicas, empresas y cualquier otra que se haya constitui-
do o se constituya como consecuencia del desarrollo de negocios de
Petréleos de Venezuela, S.A. En esta forma, lo que de acuerdo con la
Constitucién debe permanecer como propiedad de la Republica (no

del Estado) son las acciones de PDVSA, es decir, del holding de la

130 Véase Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Noviembre 1999-Enero 2000, Sesién de 14-11-
99, Ne 44, pp. 3 y ss. Véase nuestro voto salvado en primera discusion en Allan R. Brewer-Carfas,
Debate Constituyente, Tomo 111, idem, pp. 209 y 210,

131 Véase nuestros comentarios sobre ese proceso en Allan R. Brewer-Carfas, «Aspectos organizativos
de la industria petrolera nacionalizada», en Archive de Derecho Peblico y Ciencias de la Administracion,
Insticuto de Derecho Piblico UCV, Vol. 111, Tomo 1, Caracas, 1981, pp. 407 a 492.
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industria petrolera, pero no de las filiales, las cuales son, en realidad,
las que realizan las actividades econdmicas en la industria.

El mismo articulo 302 de la Constitucién también establece
que el Estado se puede reservar, mediante ley orgdnica y por razones
de conveniencia nacional, industrias, explotaciones, servicios y bienes de
interés piiblico y de cardcter estratégico.

En este caso, distinto al de la industria petrolera ya reservada desde
1975, se trata de una previsién que sigue la orientacién del articulo 97
de la Constitucién de 1961 y que se refiere tanto a otras actividades ya
reservadas en el pasado (por ejemplo la industria del mineral de hierro),
como a la posibilidad, en el futuro, de que se pueda dictar una reserva
de actividades econémicas de interés piiblico o de caricter estratégico'*.

4. El régimen tributario

El régimen tributario de la Constitucidn, respecto del cual for-
mulamos diversas propuestas'®, lamentablemente no quedé integra-
do constitucionalmente y resulté con una dispersién e insuficiencia
injustificables. Las siguientes, sin embargo, son las normas mds des-
tacadas en esta materia.

En forma casi idéntica a lo establecido en el articulo 223 de la
Constitucién de 1961, el articulo 316 de la Constitucién de 1999 dispuso
que el sistemna tributario debe procurar la justa distribucién de las cargas
pblicas segin la capacidad econémica del contribuyente, atendiendo
al principio de progresividad, asf como la proteccién de la economia
nacional y la elevacién del nivel de vida de la poblacién, y se sustentard
para ello en un sistema eficiente para la recaudacién de los tributos'*.
Se reguld, ademds, el principio de la legalidad tributaria (art. 317) *° y
se establecié en forma expresa lo que constituye una novedad en nuestro
ordenamiento constitucional, que es el principio de que «ningtin tributo

132 Véase nuestro voto salvado en primera discusién en Allan R. Brewer-Carfas, Debate
Constituyente, Tomo III, idem, pp. 210 y 211.

133 Véase, Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Cons-
tiruyente), Tomo 111, (9 septiembre-17 octubre 1999), Caracas, 1999, pp. 253 a 286; y Tomo 11, idem,
pp- 53a 91.

134 Véase la propuesta de ampliacién de esta norma que formulamos en nuestros votos salvados,
en Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo 111, fdem, pp. 53 2 91, 218 y 295 y ss.

135 Véase nuestro voto salvado sobre esta norma en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente,
Tomo 111, idem, pp. 220 a 226.



232 B HISTORIA CONSTITUCIONAL DE YENEZUELA

puede tener efecto confiscatorior. Ello lo propusimos repetidamente en los
debates'*, siguiendo la tendencia existente en el derecho comparado'¥.

En el articulo 156, ordinal 13 se atribuye al Poder Nacional la
potestad de dictar la legislacién que garantice la coordinacién y armo-
nizacion de las distintas potestades tributarias (nacional, estadal y muni-
cipal), para definir principios, pardmetros y limitaciones, especifica-
mente para la determinacidén de los tipos impositivos o alicuotas de los
tributos estadales y municipales, as{ como para crear fondos especificos
que aseguren la solidaridad interterritorial. En esta forma se establece
en la nueva Constitucién una nueva forma de limitacién, mediante
ley nacional, de la autonomia de los Estados y Municipios.

El texto del articulo 18 de la Constitucién de 1961 fue bésica-
mente recogido, a propuesta nuestra'*®*, en el articulo 183 de la Cons-
titucién, que prohibe a los Estados y los Municipios el establecimiento
de tributos sobre importacién, exportacién o trdnsito sobre bienes,
sobre las demds materias rentisticas de la competencia nacional y sobre
consumo de bienes en casos especificos.

Sin embargo, en cuanto a los gravimenes relativos a la agricultura,
la cria, la pesca y {a actividad forestal, la nueva Constitucién elimind la
prohibicién constitucional impuesta a los Estados y Municipios y se
establecié que sélo pueden ser gravados en la oportunidad, forma y
medida que lo permira la ley.

5. El régimen fiscal y econémico del Estado

Por otra parte, en la Constitucién de 1999, también constitu-
yendo una novedad, se incorporaron unas secciones sobre el régimen
fiscal y presupuestario; el sistema monetario nacional y la coordinacién
macroeconémica; estableciéndose, ademds, en general, que los principios
y disposiciones establecidas en la Constitucién para la administracién

136 Véase, Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo I1, idem, p. 279; y Tomo 111,
idem, pp. 70 v ss.

137 Véase Allan R Brewer-Carfas, «Les protections constitutionnelles et légales contre les impositions
confiscatoires», Rapports Generaux. XIII Congrés International de Droit Comparé, Montreal, 1990, pp.
795 a 824. Véase también en Allan R. Brewer-Carias, £ Poder Piblico: Nacional Estadal y Municipal,
Instituciones Politicas y Constitucionales, Tomo I, Caracas, San Cristdbal, 1996, pp. 85 y ss.

138 Véase Allan R. Brewer-Carlas, Debare Constituyente, Tomo 11, idem, p. 282 y Tomo 111, idem,
p- 81.
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econémica y financiera nacional deben regular fa de los Estados y Muni-
cipios en cuanto sean aplicables (arts. 311 a 317). Aderds, por primera
vez en el constitucionalismo venezolano, se incorporaron al texto funda-
mental un conjunto de normas relativas al Banco Central de Venezuela
y a la politica macroeconémica del Estado (arts. 318 a 321).

6. El régimen de los bienes piblicos

Por tltimo, en materia econémica, la nueva Constitucion trae un
conjunto de disposiciones constitucionales, muchas novedosas, sobre
el régimen de los bienes del Estado, que deben destacarse.

En la nueva Constitucién se declaran como bienes del dominio
publico y que, por tanto, en los términos del Codigo Civil (art. 543)
son inalienables e imprescriptibles, a los yacimientos mineros y de
hidrocarburos, cualquiera que sea su naturaleza, existentes en el terri-
torio nacional, bajo el lecho del mar territorial, en la zona econémica
exclusiva y en la plataforma contdinental, (art. 12)'%.

La misma norma del articulo 12 de la Constitucién dispone que
las costas marinas son bienes del dominio publico; entendiéndose por
tales costas, la parte de la ribera que bafia el mar, es decir, la playa o
zona que estd entre la alta y la baja marea, como lo ha establecido la
jurisprudencia de {a Corte Suprema’®. El articulo 304 de la Consti-
tucion dispone que todas las aguas son bienes del dominio publico de
la Nacidn, insustituibles para la vida y el desarrollo. Corresponde a la
ley establecer las disposiciones necesarias a fin de garantizar su protec-
cion, aprovechamiento y recuperacion, respetando las fases del ciclo

hidrolégico y los criterios de ordenacidn del territorio’ .

139 En esta forma se le dio rango constitucional a lo ya previsto en la Ley de Minas {(art. 2) (Gacera
Oficial N° 5382 de 28-09-99) y en la Ley Orgdnica de Hidrocarburos Gaseosos (art. 1°) (Gaceta
Oficial N° 36.793 de 23-9-99). Véase nuestra propuesta sobre esto en Adlan R. Brewer-Carias,
Debase Constivuyente, Tomo 11, fdem, pp. 35 y 39.

140 Viase Ia sentendia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa de 13-08-64
en Gaceta Forense N° 45, 1964, p. 235 2 237; y en Allan R Brewer-Carfas, furisprudencia de fa Corte
Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo 11, Caracas, 1976, pp. 523 a 528
14! Véase Allan R. Brewer-Carias, «La declararoria de todas las aguas como del dominio piblico
en el derecho venezolano», en Revista de la Facudtad de Derechro y Ciencias Sociales, N° 3-4, XXM,
Montevideo, 1975, pp. 157 a 167. Ademds, véase Allan R Brewer-Carias Deracho y Admincstracion
d las Aguas y otvos Recursos Nasurales Rensvables, Caracas, 1976, pp. 79 a91; y Ley de Agwas, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2007.
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En cuanto a las tierras baldfas, éstas, de acuerdo con el Cédigo
Civil, son los bienes inmuebles que no tienen duefio (art. 542), y que
se atribuyen a los Estados. La nueva Constitucién les asigna la «admi-
nistracién» de las tierras baldias de su jurisdiccidn» (art. 164, ord. 5),
cambiando el régimen de la Constitucién de 1961 que reservaba dicha
administracién de baldios al Poder Nacional (art. 136, ord. 10).

En cuanto a los ¢jidos municipales, en la Constitucién de 1999
se repiti6 el dispositivo del articulo 32 de la Constitucién de 1961, en el
sentido de su inalienabilidad e imprescriptibilidad (art. 181).

En la Constitucién, sin embargo, se agregé una disposicién
novedosa que en forma similar a la definicién de las tierras baldfas en
relacién con los Estados, considera que los terrenos situados dentro
del 4rea de las poblaciones de los Municipios, carentes de duefio, se
consideran terrenos ejidos, sin menoscabo de legitimos derechos de
terceros, validamente constituidos. Igualmente, el articulo 181 de la
Constitucién constituye en ejidos las tierras baldias ubicadas en el 4rea
urbana, quedando sdlo exceptuadas las tierras correspondientes a las
comunidades y pueblos indigenas. Ademds, se establece que la ley debe
determinar la conversién en ¢jidos de otras tierras publicas.

7. Los problemas de una Constitucién econémica
concebida para el estatismo

El paternalismo estatal en el campo social analizado anteriormen-
te, también conduce inexorablemente a la concepcién de una Consti-
tucién econdmica con una gran carga estatista. En efecto, como hemos
sefialado, la tercera parte de la Constitucién, como toda Constitucién
contempordnea, estd destinada a regular la Constitucién econémica, en
la cual se establecen las reglas de juego del sistema econdmico del pais,
el cual sigue concibiéndose, en principio, como un sistema de econo-
mia mixta, que se basa en reconocer la iniciativa privada y los derechos
de propiedad y libertad econdmica, pero fundamentdndolos en princi-
pios de justicia social, lo que permite la intervencién del Estado en la
economia, en algunos casos en forma desmesurada.

En esta materia, a pesar de que en las discusiones del Proyecto
se lograron establecer algunos equilibrios importantes entre la liber-
tad econémica y la intervencién del Estado, existe un marcado acento
estatista, lo que aunado a las consecuencias fiscales del paternalismo
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social y del populismo que contiene, hacen materialmente inviable
financieramente el rol del Estado, sobre todo en el largo plazo, pre-
viéndose un esquema de terrorismo tributario que informa la Dispo-
sicién Transitoria Quinta, contrario a la iniciativa privada. En efec-
to, la Constitucién no sdélo es manifiestamente estatista en materia
econdmica, al atribuir al Estado la responsabilidad fundamental en
la gestién y prestacién de los servicios publicos bdsicos en materia de
salud, educacién y seguridad social, y de los de cardcter domiciliario
como distribucién de agua, electricidad y gas, sino que ello también
deriva de la regulacién, en el mismo, de un conjunto de potestades
reguladoras, de control y de planificacién.

Las normas relativas a la economia, por tanto, son bdsicamen-
te las destinadas a prever la intervencién del Estado, destindndose a
lo privado, en realidad, las escuetas normas reguladoras de la libertad
econémica {(art. 112) y de la propiedad privada (art. 115). No existe,
sin embargo, el equilibrio necesario entre lo piiblico y lo privado, pri-
vilegidndose en el sector privado sélo actividades no fundamentales
en la generacién de riqueza y empleo como la agricola (art. 305), la
artesanfa (art. 309), la pequefia y mediana empresa (art. 308) y el
turismo (art. 310).

A ello se agregan normas de control y persecucién como las rela-
tivas a los monopolios y a los delitos econémicos (arts. 113 y 114); la
declaracién como del dominio pudblico del subsuelo, las costas maritimas
y las aguas (arts. 112 y 304) lo que abre un campo importante adicio-
nal respecto del control estatal del uso y aprovechamiento de dichos
bienes; la reserva al Estado de la industria petrolera y la posibilidad de
reserva de otras actividades, servicios o explotaciones de cardcter estra-
tégico (art. 302); y las normas que prevén las potestades planificadoras
del Estado, tanto a nivel nacional (arts. 112 y 299) como a nivel local
(art. 178).

El Estado, asi, en la Constitucién, es responsable de casi todo,
y puede regularlo todo. La iniciativa privada aparece marginal y mar-
ginada. No se asimilé la experiencia del fracaso del Estado regulador,
de control, planificador y empresario de las dltimas décadas, ni se
entendid la necesidad de privilegiar las iniciativas privadas y estimular
la generacién de riqueza y empleo por la sociedad.

El resultado del texto constitucional en materia econémica,
visto globalmente y en su conjunto, es el de una Constitucién hecha
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para la intervencion del Estado en la economia y no para el desarrollo
de la economia por los privados bajo el principio de la subsidiariedad de
la intervencion estatal.

Por otra parte, el Estado que se concibe en el texto constitucional,
cuando se analiza en su conjunto el enorme ctimulo de responsabili-
dades que se le atribuyen en el campo social, de la salud, educacion,
seguridad social y cargas laborales, con exclusién sistemdrica de las ini-
ciativas privadas, lo hacen totalmente incapaz, financieramente, para
atenderlas. Para la previsién de las regulaciones del Estado paternalis-
ta previstas en la Constitucién, no hubo cdlculo alguno de costos, lo
que coloca al Estado, si pretendiese asumirlas y cumplirlas, de entrada,
en una situacién de quiebra, por estar obligado a pagar més de lo que es
capaz y puede recaudar en impuestos, maxime en un pais en el cual no
hay hdbito ciudadano de contribuyente.

Si a ello se agrega la previsidén con rango constitucional de que
la gestidn fiscal debe equilibrarse en un marco plurianual del presu-
puesto «de manera que los ingresos ordinarios deben ser suficientes
para cubrir los gastos ordinarios» (art. 311); no se entiende cémo
serd posible la atencién por el Estado de todas las obligaciones que se
le imponen.

En todo caso, la enorme responsabilidad social atribuida al Esta-
do y los costos financieros que conlleva su atencién, por supuesto que
implicardn, de reducirse los ingresos petroleros derivados de los altos
precios del petréleo, la exacerbacién del ejercicio de la potestad tribu-
tania del Estado en sus diversos niveles territoriales y, de inmediato, en
el nivel nacional y en el nivel municipal. Ello exigfa, por sobre todo, el
establecimiento de un adecuado equilibrio entre la potestad publica
y los derechos de los individuos, de manera que el ejercicio de la pri-
mera no afectase la capacidad econémica de los contribuyentes ni sus
garantias constitucionales, que requieren proteccién especial.

La Constitucién, en esta materia, no regulé nada especifico
sobre el necesario respeto de la capacidad contributiva de las perso-
nas ni sobre el principio de que la imposicién debia revertir hacia los
contribuyentes-ciudadanos, en servicios puiblicos adecuados. Nada se
reguld en el texto constitucional, ademis, sobre las garantias constitu-
cionales del contribuyente frente al ejercicio de la potestad tributaria,
ya que es precisamente con ocasién de su ejercicio que todo el poder
del Estado se puede volcar sobre los individuos. Al contrario, las Gnicas
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normas nuevas previstas en la Constitucién en esta materia, tienden
a castigar la evasién fiscal con penas privativas de la libertad personal
{art. 317), estableciéndose en las Disposiciones Transitorias normas
destinadas a regularizar el terrorismo fiscal (Disposicién Transitoria
Quinta), elaboradas pensando como si s6lo las grandes empresas fueran
contribuyentes, a quienes s6lo hay que perseguir e ignorando que en
un sistema de Estado con incapacidad financiera estructural, todas las
personas son o deben ser potencialmente contribuyentes y, por tanto,
sujetos de persecucion fiscal.

En esta materia, consideramos que la Consttucidn se olvidé del

ciudadano y de la proteccién y seguridad que habia que brindarle.

Vii. LOS SISTEMAS DE PROTECCION Y GARANTIA
DE LA CONSTITUCION

El articulo 7 de 1a Constitucién de 1999 reafirma que la Consti-
tucién es la norma suprema y el fundamento de todo el ordenamiento
juridico, de manera que todas las personas y los 6rganos que ejercen
el Poder Puiblico estin sujetos a la misma; constituyendo, ademds,
uno de los deberes constitucionales «cumplir y acatar» la Constitu-
cién (art. 131). Ello conduce a la prevision, en el propio texto cons-
titucional, de un conjunto de sistemas para la proteccion y garantdia
de esa supremacia constitucional que, sin duda, constituye uno de los
pilares fundamentales del constitucionalismo contemporineo y del

Estado de Derecho'#.

1. La garantia de la Constitucion: el control judicial
de 1a constitucionalidad

La consolidacién en Venezuela del Estado de Derecho, como ha
ocurrido en todo el constitucionalismo moderno, estd en el estable-
cimiento de un completo sistema de control de la constitucionalidad
de los actos estatales, es decir, de justicia constitucional'.

142 Véase Allan R. Beewer-Carnias, Fvoducidn Histérica del Estads, Instiruciones Politicas y Constitucionales,
Tomo [, Caracas, San Cristébal, 1996, pp. 47 y ss.

143  Véase Allan R. Brewer-Carias, La Justicia Constitucional, Instituciones Politicas y Constitu-
cionales, Tomo VI, Caracas, 1996.
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A. Aspectos de la justicia constitucional '**

a. La competencia judicial

En efecto, siendo la Constitucién norma suprema y el funda-
mento del ordenamiento juridico (art. 7); dicha supremacia no tendria
efectividad si no fuera por la existencia de un sistema de justicia cons-
titucional para garantizarla. De alli que el articulo 334 de la Consti-
tucién atribuya a todos los jueces, en el dmbito de sus competencias
y conforme a lo previsto en la Constitucién y la ley, la obligacién «de
asegurar la integridad de la Constitucién»'*.

En consecuencia, la justicia constitucional como competen-
cia judicial para velar por la integridad y supremacia de la Consti-
tucidn, corresponde a todos los jueces en cualquier causa o proceso
que conozcan y, ademds, en particular, cuando conozcan de accio-
nes de amparo o de las acciones contencioso-administrativas al tener
la potestad para anular actos administrativos por contrariedad a la
Constitucién {(como forma de contrariedad al derecho) (art. 259)'4;
y no sélo al Tribunal Supremo de Justicia. Este, sin embargo, en
forma particular, tiene expresamente como competencia garantizar
«la supremacia y efectividad de las normas y principios constitucio-
nales», correspondiéndole ser «el mdximo y tltimo intérprete de la
Constitucién» y velar «por su uniforme interpretacién y aplicacién»
(art. 335); v, en particular, ejercer la jurisdiccion constitucional (arts.

266, ord. 1°y 3306).

b. El control difuso de la constitucionalidad de las leyes

Una de las formas especificas para el ejercicio de la justicia consti-
tucional es la posibilidad que tiene todo juez de la Repuiblica de ser juez
de la constitucionalidad de las leyes. Se trata del método denominado de
control difuso de control de la constitucionalidad de leyes que existe en

144 Véase en general Allan R. Brewer-Carfas, Ef sistema de justicia constitucional de 1999, Caracas,
2000, 130 pp.; y «La justicia constitucional en la constitucién de 1999», en Derecho Procesal
Constitucional, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, México, 2001,
pp. 931 2 9G1.

145 Véase nuestra propuesta en relacién con este articulo en Allan R. Brewer-Carias, Debare
Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo 11, (9 septiembre-17 octubre
1999), Caracas, 1999, pp. 24 y 34.

146 Véase Allan R. Brewer-Carfas, La Justicia Contencioso-Administrativa, Instituciones Politicas y
Constitucionales, Tomo VII, Caracas, 1997, pp. 26y ss.
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nuestro pais desde el siglo XIX'¥, que estaba regulado en el articulo 20
del Cédigo de Procedimiento Civil. Ahora bien, a los efectos de conso-
lidar constitucionalmente el método de control difuso de la constitucio-
nalidad de las leyes, como ha ocurrido en otros paises como Colombia,
por ejemplo, desde 1910 (art. 4), Guatemala, 1965 (art. 204), Bolivia,
1994 (art. 228), Honduras, 1982 (art. 315) y Pert, 1993 (art. 138);
se incorporé a la Constitucién una disposicién similar*#®, que terminé
siendo ubicada en el articulo 334" con el siguiente texto:

«En caso de incompatibilidad entre esa Constitucién y una ley u
otra norma juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales,
correspondiendo a los tribunales en cualquier causa, aun de oficio,
decidir lo conducente».

En esta forma, el método de control difuso de la constituciona-
lidad adquirié en nuestro pafs rango constitucional, el cual, incluso,

puede ser ejercido de oficio por los tribunales'.

c.El control concentrado de la constitucionalidad de las leyes:
la Jurisdiccién Constitucional

Pero ademds de constitucionalizarse el control difuso de la cons-
titucionalidad de las leyes, en la Constitucién de 1999 se precisé el
régimen del control concentrado de la constitucionalidad de las leyes,
configurdndose claramente al Tribunal Supremo de Justicia, como Juris-
diccidn constitucional, a los efectos de la anulacién de las mismas.

Por ello, el mismo articulo 334 de la Constitucién dispone:

«Corresponde exclusivamente a la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia como jurisdiccién constitucional, declarar la
nulidad de las leyes y demds actos de los érganos que ejercen el Po-

147 Véase Allan R. Brewer-Carfas, Judicial Review in Comparative Law, Cambridge, 1989, pp.
127 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, La Justicia Constitucional, Instituciones Politicas y Constitucionales,
tomo VI, pp. 86 y ss.

148 Véase nuestras propuestas respecto del articulo 7 en Allan R. Brewer-Catrfas, Debates Constituyentes,
Tomo I, idem, pp. 24 y 34.

149 Véase Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente),
Tomo III, (18 octubre-30 noviembre 1999), Caracas, 1999, pp. 94 a 105.

150 Esrta ha sido una de las caracteristicas del sistema venezolano. Véase Allan R. Brewer-Carfas,
La Justicia Constitucional, Instituciones Politicas y Constitucionales, Tomo V1, idem, p. 101.
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der Publico dictados en ejecucién directa e inmediata de la Consti-
tucién o que tengan rango de ley».

En esta forma quedé definitivamente establecida la diferencia
entre la jurisdiccién contencioso-administrativa y la jurisdiccién cons-
titucional, por el objeto del control y no per los motivos de control®,
por lo que sélo compete a la jurisdiccién constitucional conocer de la
anulacién, por inconstitucionalidad, por supuesto, de las leyes y demds
actos dictados en ejecucidn directa e inmediata de la Constitucién
(como los actos de gobierno, o los interna corporis de la Asamblea) o
que tengan rango de Ley (Decretos-Leyes); correspondiendo, err cam-
bio, a la jurisdiccién contencioso-administrativa conocer de la nulidad
de los actos administrativos, incluidos los Reglamentos, por motivos de
inconstitucionalidad y de ilegalidad (contrariedad del derecho).

B. Las competencias del Tribunal Supremo de Justicia en materia
de justicia constitucional

Una de las novedades de la Constitucién de 1999 ha sido la
creacién de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia
(art. 262), a la cual se le ha atribuido la jurisdiccién constitucional (art.
2606, ord. 1°) consistente en la potestad anulatoria de las leyes y demds
actos de igual rango y jerarquia, y el ejercicio de otras competencias en
materia de justicia constitucional.

a. La potestad anulatoria por inconstitucionalidad

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo, como jurisdiccién
constitucional, tiene las siguientes atribuciones de control coneentrado
de la constitucionalidad de determinados actos estatales, con poderes
anulatorios, previstas en el articulo 336:

«1. Declarar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y demds
actos con rango de ley de la Asamblea Nacional que colidan con esta
Constitucién.

2. Declarar la nulidad total o parcial de las Constituciones y leyes
estadales, de las ordenanzas municipales y demds actos de los cuerpos
deliberantes de los Estados y Municipios dictados en ejecucién direc-
ta e inmediata de la Constitucién y que colidan con ésta.

151 Véase Allan R. Brewer-Carias, La Justicia Contencioso-Administrativa, Instituciones Politicas y
Constirucionales, Tomo VII, idem, pp. 26 a 33.
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3. Declarar la nulidad total o parcial de los actos con rango de ley dic-
tados por o Ejecutivo Nactonal que colidan con esta Constitucién.
4. Declarar la nulidad total o parcial de los actos en ejecucion directa
e inmediata de la Constitucion, dictados por cualquier otro érgano
estatal en ejercicio del Poder Piblicon.

La accién para la solicitud de declaratoria de nulidad de las leyes
es una accién popular que puede intentarse por cualquier ciudadano
conforme a una tradicién que se remonta al afio 1858'%,

b. El control previo de [a constitucionalidad de actos estatales

El Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, ademds,
tiene las siguientes competencias para controlar la constitucionalidad
de actos estatales antes de su entrada en vigencia:

En primer lugar, la prevista en el articulo 336, ordinal 5° en
relacién con los tratadps internacionales de:

«5. Verificar, a solicitud del Presidente o Presidenta de la Republica o de
la Asamblea Nacional, Ia conformidad de la Constitucién con los trata-
des internacionales suscritos por la Repuiblica antes de su ratiftcacién».

En segundo lugar, 1a prevista en el articulo 203 de la Constitucion,
conforme al cual la Saka Constitucional debe pronunciarse sobre la cons-
titucionalidad del cardcter orgdnico, antes de su promulgacién, de las
leyes orgdnicas que asi hayan sido calificadas por la Asamblea Nacional.

En tercer lugar, la prevista en el articulo 204 de la Constitueidn,
en los casos del veto presidencial a las leyes, conforme al cual la Sala
Constitucional debe pronunciarse sobre la inconstitucionalidad de
una ley o de algunos de sus articulos, a solicitud del Presidente de la
Republica, antes de la promulgacién de la ley.

c. La revisién ebligatoria de la constitucionalidad de los Decre-
tos de estado de emergencia

De acuerdo con el articulo 339 de la Constitucidn, el Decreto que
declare el Estado de Excepcidn debe ser presentado a la Saka Constitu-

cional del Tribunal Supremo para que se pronuncie sobre su inconsti-

152 Wéase Allan R. Brewer-Carfas, El sistema mixto o integral de control de constitucionalidad en
Colombia y Venezuela, Bogord, 1995, pp. 10 y ss.
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tucionalidad. Por ello, el articulo 336 le atribuye a la Sala, competencia
expresa para dicha revisién, que puede ejercer aun de oficio.

d. El control de constitucionalidad de las leyes por omisién

Otra institucién novedosa en materia de justicia constitucional
que establece la Constitucién de 1999 es el denominado control de
la constitucionalidad de las leyes por omisién al atribuirle, el articulo
336, a la Sala Constitucional, competencia para:

«7. Declarar la inconstitucionalidad de la omisién del poder legisla-
tivo municipal, estadal o nacional, cuando haya dejado de dictar las
normas o medidas indispensables para garantizar el cumplimiento de
la Constitucion, o las haya dictado en forma incompleta, y estable-
cer el plazo y, de ser necesario, los lineamientos de su correcciéns.

e. El control de la constitucionalidad de las leyes mediante la
declaracién de colision

Conforme a una tradicional competencia de la Corte Suprema
de Justicia (art. 215, ord. 5° de la Constitucién de 1961), el articulo
336 de la Constitucién de 1999 le atribuye al Tribunal Supremo com-
petencia para «resolver las colisiones que existan entre diversas dispo-
siciones legales y declarar cudl de éstas debe prevalecer» {ord. 8).

f. La resolucién de controversias constitucionales entre los érga-
nos del Poder Piblico

El Tribunal Supremo, en Sala Constitucional, también tiene
competencia, conforme al articulo 336, para «dirimir las controver-
sias constitucionales que se susciten entre cualesquiera de los érganos
del Poder Pablico» (ord. 9).

Esta competencia de orden constitucional tiene por objeto resolver
los conflictos entre los érganos del Poder Piblico, tanto en su distri-
bucién vertical (Republica, Estados y Municipios), como en su divi-
sién horizontal a nivel nacional (Poder Legislativo, Poder Ejecutivo,
Poder Judicial, Poder Ciudadano, Poder Electoral) y a nivel estadal y
municipal (Poder Legislativo y Poder Ejecutivo).

Es decir, se trata de resolucidn de controversias sobre atribuciones
constitucionales entre los érganos del Poder Publico; que son distintas a
las controversias administrativas que se susciten entre la Republica, los
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Estados, Municipios u otro ente publico, las que compete ser resueltas
por la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo (art. 266,
ord. 4°), como jurisdiccién contencioso-administrativa.

g. La revisién de las sentencias dictadas por los tribunales de
instancia en cuestiones de constitucionalidad

Por tltimo, el articulo 336 de la Constitucién atribuye a la Sala
Constitucional competencia para:

«Revisar las sentencias definitivamente firmes de amparo constitu-
cional y de control de constitucionalidad de leyes o normas juridicas
dictadas por los tribunales de la Republica, en los términos estable-
cidos por la ley orgdnica respectivar.

Por supuesto, esta competencia no se configura como la de una
apelacién ni como la de una segunda instancia general en la materia. Se
trata de una competencia excepcional para que la Sala Constitucional
pueda revisar, a su juicio y discrecion, mediante un recurso extraordina-
rio que se puede ejercer contra sentencias de dltima instancia dictadas
por los tribunales de la Republica (excluido, por supuesto, el Tribunal
Supremo y sus Salas) en materia de amparo constitucional o en ejerci-
cio de control difuso de la constitucionalidad de las leyes.

Esta potestad de revisién no es obligatoria, sino que se ejerce a
juicio de la Sala, en forma discrecional. De lo que se traté fue de evitar
que se pudiera abrir un recurso extraordinario de obligatoria decision
por la Sala contra todas las sentencias referidas, lo cual seria imposible
de manejar por la magnitud de casos.

C. El Tribunal Supremo como supremo intérprete de la Constitucion

De acuerdo con el articulo 335 de la Constitucién el Tribunal
Supremo de Justicia debe garantizar la supremacia y efectividad de las
normas y principios constitucionales y es el mdximo y tiltimo intérprete
de la Constitucién, por lo que debe velar por su uniforme interpreta-
cién y aplicacién. En todo caso, el valor de las interpretaciones cons-
titucionales que, en particular, establezca la Sala Constitucional sobre
el contenido o alcance de las normas y principios constitucionales
«son vinculantes para las otras Salas del Tribunal Supremo de Justicia
y demds tribunales de la Repuiblica».
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Se le da, asi, a las interpretaciones constitucionales de la Sala,
valor de precedente, de obligatoria aplicacién por los demds tribunales
y, ademds, por las otras Salas del Tribunal Supremo.

Ello no excluye, sin embargo, la competencia de las otras Salas
para tomar decisiones en materia constitucional e interpretar la Consti-
tucién, al aplicarla en los casos concretos que conozcan. Todas las Salas
deben considerarse que son en s{ mismas el Tribunal Supremo.

2. El régimen de los estados de excepcién

El Capitulo II del Titulo relativo a la «Proteccién de la Cons-
titucién», estd destinado a regular las circunstancias excepcionales
que pueden originar situaciones de excepcién que afecten gravemen-
te la seguridad de la Nacidn, de las instituciones y de las personas
y que ameritan la adopcién de medidas politico constitucionales
para afrontarlas.

A. Los estados de excepcion

El articulo 337 de la Constitucidn califica expresamente como
estados de excepcidn las circunstancias de orden social, econémico,
politico, natural o ecolégico que afecten gravemente la seguridad de la
Nacién, de las instituciones y de los ciudadanos y ciudadanas, a cuyo
respecto resultan insuficientes las facultades de las cuales se disponen
para hacer frente a tales hechos.

Se trata, por tanto, de circunstancias excepcionales que sobrepa-
san las posibilidades de su atencién mediante los mecanismos institu-
cionales previstos para situaciones normales. El articulo 338 remite a
una Ley Orgdnica para regular los estados de excepcién y determinar
las medidas que pueden adoptarse con base en los mismos'>?,

El articulo 338 de la Constitucidn, ademds, precisa los diversos
tipos especificos de estados de excepcién en la siguiente forma:

Puede decretarse el estado de alarma cuando se produzcan catds-
trofes, calamidades publicas u otros acontecimientos similares que
pongan seriamente en peligro la seguridad de la Nacién o de sus ciu-
dadanos. Dicho estado de excepcién debe tener una duracién de hasta
treinta dias, siendo prorrogable por treinta dfas mds.

153 Véase la Ley Orgdnica sobre los Estados de Excepcidn en Gaceta Oficial N° 37.261 de 15-08-01.
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El estado de emergencia econémica puede decretarse cuando se
susciten circunstancias econémicas extraordinarias que afecten grave-
mente la vida econémica de la Nacién. Su duracién debe ser de sesenta
dfas prorrogables por un plazo igual. '

También puede decretarse el estado de conmocién interior o
exterior en caso de conflicto interno o externo, que ponga seriamente
en peligro la seguridad de la Nacidn, de sus ciudadanos o de sus ins-
tituciones. En este caso, la duracién puede ser de hasta por noventa
dias, siendo prorrogable hasta por noventa dfas mds.

B. El Decreto de estado de excepcidn

En las circunstancias excepcionales antes mencionadas, corres-
ponde al Presidente de la Reptiblica, en Consejo de Ministros, decre-
tar los estados de excepcién. (art. 337).

De acuerdo con el articulo 339, el Decreto que declare el estado
de excepcién debe ser presentado dentro de los ocho dias siguientes de
haberse dictado a la Asamblea Nacional o a la Comisién Delegada para
su consideracién y aprobacién, y a la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia para que se pronuncie sobre su constitucionalidad.

El Decreto debe cumplir con las exigencias, principios y garantfas
establecidos en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y
en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

El Presidente de la Repiiblica puede solicitar a la Asamblea
Nacional la prérroga del Decreto por un plazo igual y puede ser revo-
cado por el Ejecutivo Nacional o por la Asamblea Nacional o por su
Comision Delegada antes del término senalado, al cesar las causas que
lo motivaron. En todo caso, la aprobacién de la prérroga de los estados
de excepcion corresponde a la Asamblea Nacional (art. 338).

C. La restriccidn de las garantias constitucionales

En los casos en los cuales se decreten estados de excepcidn, el
Presidente de la Reptiblica en Consejo de Ministros también puede
restringir temporalmente las garantfas consagradas en la Constitucién,
salvo las referidas a los derechos a la vida, prohibicién de incomunicacién
o tortura, el derecho al debido proceso, el derecho a la informacién y
los demds derechos humanos intangibles (art. 377).

A esta lista de garantias constitucionales que no pueden restrin-
girse en forma alguna, y que estdn reguladas en los articulos 43, 43 ord.
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2y 406, ord. 1, 49 y 58; se deben considerar como «los demds derechos
humanos intangibles» cuyas garantias tampoco pueden restringirse, a
los indicados en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos (art. 4), y en la Convencién Americana de Derechos Humanos
(art. 27), y que son: la garantia de la igualdad y no discriminacién; la
garantfa de no ser condenado a prisién por obligaciones contractuales;
la garantia de la irretroactividad de la ley; el derecho a la personalidad; la
libertad religiosa; la garantia de no ser sometido a esclavitud o servi-
dumbre; la garantia de la integridad personal; el principio de legali-
dad; la proteccién de la familia; los derechos del nifio; la garantia de la
no privacién arbitraria de la nacionalidad y el ejercicio de los derechos
politicos al sufragio y el acceso a las funciones publicas.

En esta forma, en primer lugar, se eliminé de la Constitucién
la posibilidad de que se pudiesen «suspender» las garant{as constitu-
cionales, como lo autorizaba el articulo 241, en concordancia con el
articulo 190, ordinal 6 de la Constitucién de 1961 y que dio origen a
tantos abusos institucionales, quedando la potestad de excepcién a
la sola posibilidad de «restringir» (art. 236, ord. 7) las garantfas cons-
titucionales.

En segundo lugar, se exige expresamente que el Decreto que decla-
re el estado de excepcién y restrinja las garantias obligatoriamente debe
«regular el ejercicio del derecho cuya garantia se restringe» (art. 339).
Es decir, no basta «restringir» una garantia constitucional pura y sim-
plemente, sino que es indispensable que en el mismo Decreto se regule
(normativamente) en concreto el ejercicio del derecho. Por ejemplo,
si se restringe la libertad de trdnsito, en el mismo Decreto de restric-
cién debe especificarse en qué consiste la restriccién, como podria ser
la prohibicidn de circular a determinadas horas (toque de queda), por

ejemplo, o en determinados vehiculos'*.

D. La garantia del normal funcionamiento de los Poderes Piiblicos

La declaratoria del estado de excepcién en ningin caso interrum-
pe el funcionamiento de los 6rganos del Poder Publico (art. 339).

Ademds, la declaracién de los estados de excepcidén no modifica
el principio de la responsabilidad del Presidente de la Republica, ni la

154 Véase las criticas a la suspensién no regulada de garantias constitucionales en Allan R. Brewer-
Carfas, «Prélogos al libro de Daniel Zovatto G., Los Estados de Excepcidn y los derechos humanos en
América Latina, Caracas, San José, pp. 24 y ss.
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del Vicepresidente Ejecutivo, ni la de los Ministros de conformidad
con la Constitucién y la ley (art. 232).

3. La revisiéon constitucional

La rigidez de la Constitucién se concretiza en la previsién de
procedimientos y vias institucionales especificas para su revisién, la
cual en ningun caso puede hacerse por la Asamblea Nacional mediante
el solo procedimiento de formacién de las leyes. En general, se exige
para la revisién constitucional la participacion del pueblo como poder
constituyente originario. En la Constitucién de 1999 se han estable-
cido tres mecanismos institucionales para la revisién constitucional
que se distinguen segiin la intensidad de las transformaciones que se
proponen y que son: las Enmiendas constitucionales, las Reformas
Constitucionales y la Asamblea Nacional Constituyente. Cada pro-
cedimiento tiene su sentido y dmbito de aplicacién segin la impor-
tancia de las modificaciones a la Constitucién, de manera que para la
aprobacién de las «enmiendas» se establecié la sola participacién del
pueblo como poder constituyente originario manifestado mediante
referendo aprobatorio; para la aprobacién de la «reforma constitucio-
nal» se establecid la participacién de uno de los poderes constituidos,
—la Asamblea Nacional-y, ademds, del pueblo como poder constitu-
yente originario manifestado mediante referendo; y para la revision
constitucional mediante una «Asamblea Nacional Constituyente», se
establecié la participacién del pueblo como poder constituyente origi-
nario, de dos maneras, primero, para la eleccién de los miembros de la
Asamblea Constituyente, y segundo, manifestado mediante referendo.

Sobre estos tres mecanismos para la revisién constitucional, la
propia Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia ha sefia-
lado que:

«Cada uno de estos mecanismos de reforma tiene sus peculiaridades,
los cuales con una somera lectura del texto constitucional se puede
apreciar que, por ejemplo, el procedimiento de enmienda, va a tener
por objeto la adicién o modificacién de uno o varios articulos de la
Constitucién, tal como lo sefiala el articulo 340 de la Carta Magna.
Por su parte, la reforma constitucional, se orienta hacia la revisién
parcial de la Constitucién, asi como la sustitucién de una o varias
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de sus normas (articulo 342). Ambos mecanismos, estin limitados
por la no modificacién de la estructura fundamental del texto cons-
titucional, y por un referéndum al cual debe estar sometido para su
definitiva aprobacién, Ahora bien, en el caso de que se quiera trans-
formar el Estado, crear un nuevo ordenamiento juridico y redactar
una nueva Constitucion, el texto constitucional vigente consagra la
posibilidad de convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente
(articulo 347 eiusdem). Igualmente, las iniciativas para proceder a la
enmienda, reforma o convocatoria de la Asamblea Constituyente,
estdn consagradas en el texto constitucional de manera expresa»'*.

De lo anterior resulta que no puede utilizarse uno de los proce-
dimientos de revisién constitucional para fines distintos a los regulados
en la propia Constitucién, pues de lo contrario, se incurrirfa en un
fraude constitucional'*®, tal como ocurrié con la reforma constitucio-
nal sancionada por la Asamblea Nacional el 2 de noviembre de 2007,
que fue rechazada por voto popular en el referendo del 2 de diciembre
de 2007. A ello nos referimos mds adelante.

A. Las Enmiendas constitucionales

El procedimiento de la Enmienda para la reforma constitucional
tiene por objeto la adicién o modificacién de uno o varios articulos de
la Constitucién, sin alterar su estructura fundamental (art. 340).

De acuerdo con el articulo 341, ordinal 1, la iniciativa para la
Enmienda puede partir del quince por ciento de los ciudadanos ins-

155 Véase sentencia N° 1140 de la Sala Constitucional de 05-19-2000, en Revista de Derecho
Publico, N 84, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000.

156 La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en la sentencia No. 74 de 25-01-2006
sefialé Que un fraude a la Constitucién ocurre cuando se destruyen las teorias democriticas «mediante
el procedimiento de cambio en las instituciones existentes aparentando respetar las formas y proce-
dimientos constitucionales», o cuando se utiliza «del procedimiento de reforma constitucional para
proceder a la creacién de un nuevo régimen politico, de un nuevo ordenamiento constitucional, sin
alterar el sistema de legalidad establecido, como ocuttid con el uso fraudulento de los poderes conferidos
por la ley marcial en la Alemania de la Constitucién de Wesmar, forzando al Parlamento a conceder a
los lideres fascistas, en términos de dudosa legitimidad, ia plenitud del poder constituyente, otorgando
un poder legislativo ilimitado»; y que un falseamiento de la Constitucidn ocurre cuando se otorga «a las
normas constitucionales una interpretacién y un sentido distinto del que realmente tienen, que es en
realidad una modificacién no formal de la Constitucién misman, concluyendo con la afirmacién de
que «Una reforma constitucional sin ningyin tipo de limites, constituiria un fraude constitucionab. Véase
en Revista de Derecho Piiblico, Editocial Juridica Venezolana, No. 105, Caracas, 2006, pp. 76 ss.
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critos en el registro civil y electoral; o de un treinta por ciento de los
integrantes de la Asamblea Nacional o del Presidente de la Repiblica
en Consejo de Ministros. Cuando la iniciativa parta de la Asamblea
Nacional, la enmienda requiere la aprobacién de ésta por la mayoria
de sus integrantes y se debe discutir segiin el procedimiento establecido
en esta Constitucion para la formacidn de leyes (art. 341,2).

De esta norma se deduce, por tanto, que la discusién legislari-
va de las Enmiendas sélo se produce cuando la iniciativa patta de la
Asamblea Nacional. Por tanto, si la Enmienda parte de una iniciati-
va popular o del Presidente de la Repiiblica no se somete a discusién
ni a aprobacién por la Asamblea Nacional, sino que directamente se
debe someter a referendo aprobatorio (art. 341,3 y 4), al cual deben
concurrir al menos el 25% de los electores inscritos, bastando para la
aprobacién que haya mayoria de votos afirmativos (art. 73).

Conforme a lo establecido en el articulo 346, el Presidente de
Ja Republica estd obligado a promulgar las Enmiendas dentro de los
10 dias siguientes a su aprobacién.

Por dltimo, la Constitucién exige que las enmiendas sean nume-
radas consecutivamente. Se deben publicar a continuacién de la Cons-
titucién sin alterar el texto de ésta, pero anotando al pie del articulo o
articulos enmendados la referencia de niimero y fecha de la enmienda

que lo modifics.

B. Las Reformas constitucionales

En cuanto a las Reformas constitucionales conforme al articulo
342 de la Constitucidn, tienen por objeto una revisién parcial de la Cons-
titucidn y la sustitucién de una o varias de sus normas que no modifi-
quen la estructura y principios fundamentales del texto constitucional.

De lo anterior resulta que la diferencia entre la Enmienda y la
Reforma es muy sutil: aquella tiene por objeto «la adicién o modi-
ficacién de uno o varios articulos de la Constitucién, sin alterar su
estructura fundamental»; ésta tiene por objeto, «la sustitucién de
una o varias de sus normas que no modifiquen la estructura y prin-
cipios fundamentales del texto constitucional». En definitiva, podria
decirse que la Enmienda tiene por objeto «afiadir o modificar» unos
articulos y la Reforma la «sustitucion» de unos articulos, pero en
uno u otro caso, sin alterar o modificar la estructura fundamental
de la Constitucién.
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Sin embargo, el procedimiento para la reforma es mds complejo,
pues requiere que el texto sea discutido y aprobado por la Asamblea
Nacional antes de ser sometido a referendo.

En efecto, la iniciativa de la Reforma de la Constitucién la
puede ejercer la Asamblea Nacional mediante acuerdo aprobado por
el voto de la mayoria de sus integrantes; el Presidente de la Republica
en Consejo de Ministros o a solicitud de un nimero no menor del
quince por ciento de los electores inscritos en el registro civil y elec-
toral (art. 342). ‘

Conforme al articulo 343, la iniciativa de reforma constitucional
debe ser tramitada por la Asamblea Nacional en dos discusiones (art.
343). El proyecto de reforma constitucional aprobado por la Asamblea
Nacional debe ser sometido a referendo dentro de los treinta dfas siguien-
tes a su sancién (art. 344).

El pueblo, en el referendo, se debe pronunciar en conjunto sobre
la reforma, pero puede votarse separadamente hasta una tercera parte
de ella, si asi lo aprueba un nimero no menor de una tercera parte de la
Asamblea Nacional o si en la iniciativa de reforma as lo hubiere soli-
citado el Presidente de la Repiiblica 0 un nimero no menor del cinco
por ciento de los electores inscritos en el registro civil y electoral.

La Reforma constitucional se debe declarar aprobada si el
nimero de votos afirmativos es superior al nimero de votos nega-
tivos (art. 345).

En caso de que no sea aprobada la reforma, el articulo 345 dis-
pone que la iniciativa de la reforma no puede presentarse de nuevo en
un mismo perjodo constitucional a la Asamblea Nacional.

El Presidente de la Republica debe promulgar las reformas dentro
de los diez dias siguientes a su aprobacién. Si no lo hiciere, se aplica lo
previsto en el articulo 216 de la Constitucién (art. 346).

C. La Asamblea Nacional Constituyente

Por dltimo, como mecanismo de revisidn constitucional, la Cons-
titucién de 1999, producto de una Asamblea Nacional Constituyente
que, como institucion para la reforma constitucional no estaba previs-
ta ni regulada en la Constitucién de 1961, prevé precisamente dicho
mecanismo en los articulos 347 y siguientes.

El articulo 347 comienza precisando lo que es lo esencial en
este proceso: que el pueblo de Venezuela es el depositario del poder
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constituyente originario'” y que en consecuencia, en ejercicio de dicho
poder puede convocar una Asamblea Nacional Constituyente «con el
objeto de transformar al Estado, crear un nuevo ordenamiento juri-
dico y redactar una nueva Constitucién».

La Asamblea Nacional Constituyente en la Constitucién de
1999, por tanto, no estd concebida como «poder originario» alguno,
el cual queda reservado al pueblo, en forma intransferible. Sin embar-
go, contradictoriamente, se especifica en el articulo 349 que los poderes
constituidos no pueden en forma alguna impedir las decisiones de la
Asamblea Nacional Constituyente, con lo cual la misma podria sobre-
ponerse a los poderes constituidos.

La iniciativa de convocatoria a la Asamblea Nacional Constitu-
yente corresponde al Presidente de la Repuiblica en Consejo de Minis-
tros; a [a Asamblea Nacional, mediante acuerdo de la dos terceras partes
de sus integrantes; a los Concejos Municipales en cabildos, mediante
el voto de las dos terceras partes de los mismos; y al quince por ciento de
los electores inscritos en el registro electoral (art. 348).

Ahora bien, sobre estd figura de la Asamblea Nacional Consti-
tuyente como mecanismo para la reforma constitucional, debe obser-
varse lo siguiente:

En primer lugar, su convocatoria no estd sometida a referendo con-
sultivo previo, regulado, sin embargo, en la propia Constitucién (art. 71).
Tratdindose como en efecto se trata, de una materia de especial trascendencia
nacional, debi haberse previsto ¢l referendo consultivo de acuerdo con la
experiencia de 1999, conforme a fa cual la Asamblea Nacional Constituyente
de 1999 fue el producto final del referendo consultivo del 25-04-99.

En segundo lugar, la aprobacién de la Constitucién que emane
de la Asamblea Nacional Constituyente no estd sometida a referendo
aprobatorio, el cual, sin embargo, estd ahora regulado en la Constitucién
(arts. 73 y 74). En contraste, también debe recordarse que la Constitu-
cién de 1999, sancionada por la Asamblea Nacional Constituyente, fue
aprobada mediante referendo del 15-12-99 para poder entrar en vigen-
cia. Asimismo, en contraste, debe destacarse que la propia Constitucién
exige que, en los casos de Enmiendas y de Reformas constitucionales, las
mismas deben ser sometidas a referendos aprobatorios (arts. 341 y 344).

157 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Poder Constituyente originario y Asamblea nacional
Constituyente, Caracas, 1999,
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En tercer lugar, nada se especifica en la Constitucién en cuanto
al «estatuto» de la Asamblea Nacional Constituyente, es decir, sobre
su integracién, la forma de eleccién de sus miembros y la duracién.
La determinacién de este estatuto, por tanto, quedaria en manos del
ente convocante, lo cual es totalmente inconveniente.

La figura de la Asamblea Nacional Constituyente, tal como
estd regulada, lamentablemente se configura como una grieta estruc-
tural en los cimientos del orden constitucional, abriendo las puertas a
la arbitrariedad®®, pues en una forma mds expedita que el referendo
revocatorio de mandatos (art. 72), mediante la convocatoria a una
Asamblea Nacional Constituyente, por ejemplo por la sola voluntad
del Poder Ejecutivo, podtia decretarse la cesacién de todos los titulares de
los 6rganos del Estado y cambiar la totalidad de la estructura consti-
tucional venezolana, sin intervencién popular de naturaleza alguna.
Ello contradice el propio espiritu de la Constitucién, que habla de
participacién politica hasta la saciedad.

Viil. EL. SENTIDO DE LAS «DISPOSICIONES TRANSITORIAS»
DE LA CONSTITUCION DE 1999 QUE FUERON APROBADAS
POPULARMENTE

La Constitucién sancionada por la Asamblea Nacional Constitu-
yente en noviembre de 1999, sometida a aprobacién popular mediante
el referendo del 15-12-99, incorpora 28 Disposiciones Transitorias que
contienen normas para asegurar la vigencia inmediata de la Constitucién;
posponer la vigencia de algunas normas y regular el programa legislativo
para la ejecucion de la Constitucién. Esa fue la voluntad expresada por
el poder constituyente originario (el pueblo) en torno a la transitorie-
dad constitucional.

Ahora bien, a los efectos de regular la inmediata transicién entre
los titulares de los 6rganos del Poder Piblico que establecia la Consti-
tucién de 1961, que habian sido electos en noviembre y diciembre de
1998; y los nuevos érganos del Poder Piblico previstos en la Consti-
tucién de 1999, dichas Disposiciones Transitorias nada establecfan.

158 Véase Miriam Komblith «Luz y sombra de la Constitucion de 1999: La Asamblea Constituyente»,
El Universal, Caracas, 15-06-01, pp. 2 a 15.
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En efecto, en la voluntad de la Asamblea Nacional Constituyente,
expresada en el proyecto de Constitucién que sanciond y habia sometido
a votacion, no habia régimen alguno que pudiera hacer pensar en la insu-
ficiencia de los textos normativos integrados en las Disposiciones Transi-
torias. Tampoco fue voluntad de los constituyentes disponer alguna tran-
sicién distinta a la contenida en las referidas Disposiciones Transitorias.

El intento de combinar un referendo consultivo junto con el
referendo aprobatorio de la Constitucién para conocer la opinién popu-
lar sobre la cesacién del mandato de las autoridades ejecutivas de la
Republica motorizado por la Asamblea habia sido abortado por la
propia Asamblea Nacional Constituyente'.

Por tanto, la ausencia de previsién expresa, en las Disposiciones
Transitorias de la Constitucién, de normas que buscaran asegurar la inme-
diata sustitucidn de los titulares de los érganos del Poder Publico que
habian sido electos en 1998, como lo argumentamos en su momento'®,
conducia a {a siguiente situacién constitucional en un régimen democré-
tico, tal como se habia aprobado en el referendo del 15 de diciembre de
1999: en cuanto a los érganos del Poder Piblico Nacional, la nueva
Constitucién establecia una Asamblea Nacional unicameral. Sin embar-
go, al no preverse una Disposicién Transitoria expresa que dispusiera
otra cosa, mientras se elegia la nueva Asamblea Nacional, las Cimaras
Legislativas (Senado y Cdmara de Diputados) cuyos miembros habfan
sido electos en noviembre de 1998, debian continuar funcionando. Los
diputados y senadores no podian dejar de ejercer sus funciones, pues
de lo contrario se podia producir un vacio institucional insalvable en
la propia Constitucién, totalmente inaceptable.

La eleccién de los nuevos diputados a la Asamblea Nacional, por
otra parte, debia realizarse conforme a las leyes electorales vigentes, adap-
tadas a la Constitucién por el Consejo Supremo Electoral conforme a sus
competencias para resolver las dudas y vacios que suscitasen las leyes (art.
293, ord. 1°) y la interpretacién del Tribunal Supremo de Justicia.

En todo caso, la permanencia de los diputados y senadores deriva-
ba del principio elemental del funcionamiento del Estado de que mien-
tras un nuevo funcionario no tome posesién de un cargo, el funciona-

159 Véase Gaceta Constivuyente (Diario de Debates), Noviembre 1999-Enero 2000, Sesién de 19-
11-99, N° 46, p. 3; y Sesién de 9-12-99, Ne 48, pp. 5 y ss.

160 Véase los comentarios que hemos hecho en Allan R. Brewer-Carias, La Constitucidn de 1999,
Caracas, 2000, pp. 253 y ss.
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rio anterior estd obligado a permanecer en el mismo. De lo contrario,
podria incurrir en el delito de abandono de funciones (art. 209 Cédigo
Penal). Por ello, también, en relacién con el Presidente de la Republica
que habfa sido electo en diciembre de 1998, éste debia permanecer en
su cargo hasta que se produjese la eleccidn de un nuevo Presidente de
la Republica conforme a las previsiones de la nueva Constitucidn.

En cuanto a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, también
debian permanecer en sus cargos hasta tanto la nueva Asamblea Nacional
que se eligiera regulara legalmente el nuevo Tribunal Supremo de Justicia
y nombrara sus Magistrados conforme a las nuevas Salas, de acuerdo con
los nuevos criterios previstos en la Constitucién en cuanto a la transpa-
rencia para la postulacién y seleccion (Comité Postulaciones Judiciales).

En lo que se refiere al Fiscal General de la Repiiblica, al Con-
tralor General de la Republica y a los miembros del Consejo Nacio-
nal FElectoral, también debfan permanecer en sus cargos hasta tanto
la nueva Asamblea Nacional que se eligiese, designara sus sustitutos
conforme al procedimiento y criterios de transparencia de postulacién
y seleccidn previstos en la nueva Constitucién. (Comité de Postula-
ciones del Poder Ciudadano).

Por su parte, en cuanto al nombramiento del Defensor del Pue-
blo, que también era una creacién de la nueva Constitucién, en este
caso, la Constitucién expresamente previé la dnica solucién constitu-
cional para la transicién de funcionarios del Poder Piblico, al atribuir
a la propia Asamblea Nacional Constituyente, en la Disposicién Tran-
sitoria Novena, la potestad de efectuar tal nombramiento provisional
del Defensor, hasta tanto la nueva Asamblea Nacional que se eligiese
designase definitivamente a dicho funcionario.

Se destaca, por tanto, que la Constitucién sancionada por la Asam-
blea Nacional Constituyente y aprobada en el referendo de 15-12-99,
s6lo establecié un régimen de transicién respecto del nombramiento de
un solo funcionario, el Defensor del Pueblo, sin disponer nada distinto
respecto de los otros érganos de los otros poderes del Estado, cuya tran-
sicién tenfa que regirse, entonces, ineludiblemente, por los principios
antes indicados. El Constituyente que, en definitiva, fue el pueblo, al
aprobar la Constitucién el 15-12-99, no habia dispuesto otra cosa.

En cuanto a los érganos del Poder Estadal, los Diputados a las
Asambleas Legislativas electos en noviembre de 1998, en ausencia de
Disposicién Transitoria constitucional alguna que regulara algo distinto,
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también debian continuar en sus cargos y dichos érganos debian conti-
nuar funcionando, hasta tanto se eligiera, conforme a la nueva Consti-
tucion, a los miembros de los nuevos Consejos Legislativos Estadales.

En igual forma, en cuanto a los Gobernadores de Estado que
habfan sido electos en noviembre de 1998, debfan permanecer en sus
cargos hasta tanto se eligieran los nuevos Gobernadores conforme a
la nueva Constitucién.

En cuanto a los érganos del Poder Municipal, tanto los Alcaldes
como los Concejales miembros de los Concejos Municipales, conforme
a lo previsto en el Decreto de la Asamblea Nacional Constituyente de
26-8-99'%', cuyo periodo ademds, estaba vencido, debian permanecer
en sus cargos, hasta tanto fueran electos los nuevos Concejales y Alcal-
des conforme a las previsiones de la nueva Constitucién.

El anterior debia ser, en un régimen democrdtico, en estricta
légica constitucional y en ausencia de previsiones expresas en las Dis-
posiciones Transitorias de la Constitucidn, el régimen de transicién
de los érganos del Poder Publico. Este, por otra parte, fue el sentido
de la regulacién contenida, por ejemplo, en el Decreto de la Asamblea
Nacional Constituyente de «Régimen de Transicién del Poder Piblico»,
dictado el 22-12-99'%? pero referida sélo a la transicién respecto de los
6rganos del Poder Ejecutivo (Nacional, Estadal y Municipal), as:

Articulo 16: El actual Presidente de la Repuiblica, los actuales Go-
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