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PRESENTACION

Con la publicacion de este Primer Tomo de la Jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia en materia constitucional y ad-
ministrativa correspondiente a un periodo de 45 afios, concluye un
viejo proyecto y un largo trabajo de quince afios.

En efecto, entre 1960 y 1962, cuando trabajé en el Instituto de
Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de Justicia, asin siendo
estudiante, tuve a mi cargo realizar la primera recopilacion de la
jurisprudencia de la antigua Corte Federal que abarcé un fecundo
periodo de 12 afios (1950-1962). El andlisis posterior de ese ma-
terial me permitié concluir la redaccion de mi libro “Las Institu-
ciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurispruden-
cia Venezolana”, publicado en 1964: y buena parte de dicho ma-
terial, sistematizado en forma distinta durante mi permanencia en
Paris entre 1962 y 1963, fue publicado, en enfoaunes monogrificos,
en diversos numeros de la Revista de la Facultad de Derecho de
la Universidad Central de Venezuela.

Con posterioridad a 1964 y durante los #ltimos once afios he
venido recopilando, analizando y clasificando la jurisprudencia de
la Corte hasta haber abarcado el periodo 1930-1974, indudable-
mente el mas importante en su actividad durante este Siglo.

La realizacion de esta obra, que constara de VI Tomos, no ha
sido facil. No solo no existen en nuestro pais recopilaciones siste-
matizadas de las decisiones del Supremo Tribunal, sino que las
publicaciones que las comprenden no son completas. Para la elabo-
racién del fichero cuya publicacién se inicia en este Tomo. bubo
que leer, por tanto, sentencia por sentencia, todas las publicadas en
las Memorias de la Corte Federal y de Casacién entre 1930 y 1948,
en la Gaceta Forense en sus dos etapas entre 1949 y 1969 y en la
Gaceta Oficial para el periodo 1970-1974. En esta labor inicial,
conté con la valiosa colaboracion de la abogado Norma Izquerdo
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Corser, quien tuvo a su cargo la revisién de la mayoria de las sen-
tencias contenidas en las Memorias de la antigua Corte Federal y
de Casacién entre 1930 y 1948, y en la Gaceta Forense entre 1966
y 1969. Ella realizd, ademads, la revision y correcta identificacién de
la mayoria de las sentencias correspondientes al periodo 1950-1962,
por lo que mi trabajo efectuado en el Instituto de Codificacién vy
Jurisorudencia relativo a ese mismo periodo. ya cambiado entre
1062 y 1963, puede decirse que fue reelaborada combletamente.
La razén de ello estd en que lz identificacion de las fichas en el
Instituto se hacia conforme a unas siglas propias, sin referencia
alguna a la publicacién oficial respectiva, en virtud de hacerse la
labor de recopilacion, en la mayoria de los casos, directamente sobre
los originales de las semtencias. El fichero que elaboré para el Mi-
nisterio de Justicia correspondiente al referido periodo, por tanto,
no te publica, como fue originalmente elaborado, en la presente
edicién.

Pero la recohilacién de jurisprudencia no se agota en la revision
y seleccion inicial de las sentencias com contenido doctrinal, sino
ane luego de realizado esto. viene el proceso mds lento y complejo
de correcta ubicacion, clasificacion vy sistematizacion, el cual necesa-
riemente debe hacerse por una sola persona, para ane pueda existir
continuidad de criterio y visién de conjunto. En los nltimos afios,
mas de una vez intenté realizar esa labor global. pero la falta de
tiempo me impidié concluirla. El tiempo, sin embargo, pude lo-
grarlo en Cambridge, Inglaterra, en 1974, cuando pude dedicar unos
meses, integramente, a la revision, retitulacion, reclasificacién y sis-
tematizacion de todo el material, compuesto por mds de 1.500
fichas jurisprudenciales.

Para la publicacién de todo este material deseché la ordenacion
cronoldgica y la tradicional ordenacion alfabética que ha sido em-
pleada en algunas recopilaciones de jurisprudencia de la Corte
Suprema. Elegi, en cambio, la ordenacién temdtica y sistemadtica,
mds compleja de elaborar, pero indudablemente, mas itil al lector.
En esta forma, he previsto que cada wno de los seis tomos de la
obra tenga un tema central sistematizado, teniendo, por tanto, cada
uno de ellos, la debida autonomia. Dichos temas seran los siguien-
tes: el Ordenamiento Constatucional y Funcional del Estado, que se
trata en el presente Tomo, el Ordenamiento Organico y Tributario
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del Estado, la Actividad Administrativa (actos, contratos, procedi-
miento y recursos administrativos): la Corte Suprema de Justicia y
la Jurisdiccion Constitucional; la Jurisdiccion Consencioso-Adminis-
trativa;, y la Propiedad y la Expropiacién por cansa de wutilidad
priblica e interés social. En todo caso, la jurisprudencia se publica
en trozos textuales de cada sentencia, precedidos de un breve resu-
men de su contenido doctrinal mas relevante.

En el presente Tomo, relativo al Ordenamiento Constitucional y
Funcional del Estado be sistematizado las mas importantes decisio-
nes de la Corte Suprema sobre el ordenamiento constitucional, ju-
ridico y econémico del Estado: sobre el funcionamiento del Estado,
al abarcar el estudio del Poder Publico y su ejercicio; sobre los
derechos y garantias constitucionales; y sobre el Estado de Derecho,
con sus dos aspectos esenciales: el principio de la legalidad y los
poderes discrecionales.

En cada tomo. de acuerdo al tema del mismo. he decidido recoger
algunos estudios mios publicados hace algunos afios y que han que-
dado en Revistas, muchas de ellas ya agotadas. Por ello. cada tomo
esta dividido en dos partes: Tstudios y Jurisprudencia. En el presente
Tomo relativo al Ordenamiento Constitucional y Funcional del
Estado. se recogen dos articulos publicados en revistas de Caracas:
uno relativo a los poderes discrecionales (1966) vy otro relativo a
las potestades priblicas y su indisponibilidad (1967).

Durante todo el lapso de realizacion de esta obra, desde 19060,
he estado vinculado al Instituto de Derecho Publico, dirigiendo, la
mayor parte del mismo, su Seccion de Derecho Administrativo. Por
tanto, parte del tiempo destinado a mis trabajos en el Instituto ha
sido dedicado a la revision y recopilacion de la jurisprudencia. aun
cuando, por supuesto, no en forma exclusiva. En todo caso, del
Instituto he recibido un invalorable apoyo operativo y secretarial
que ha sido esencial para la terminacién de este trabajo, y que ha
implicado inclusive, ayuda en la correccion de las pruebas de im-
prenta de este volumen. Por tanto, a todos los asistentes. auxiliares
de investigacion y pasantes de la Seccion quiero hacer llegar todo
mi agradecimiento, particularmente por la ayuda final de los pri-
meros meses de 1975. En especial, en todo caso, mi particular agra-
deciniiento a las abogados Ana Maia Ruggeri de Rodriguez y Mariu
0. Curiel de Riquézez; a las Bachilleres, Miriam labarca e Isabel
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Bacalao; y a mis secretarias, Carmencita M. de Chdvez y Aymara
de Andrade por toda la eficiente colaboracion recibida, la nayoria
de las veces sujeta a la presion que exige un trabajo de esta na-
turaleza.

Dado el enorme volumen total de la obra, se ha previsto que los
diversos tomos subsiguientes vayan apareciendo, sucesivamente, con
la separacion de un breve lapso entre cada uno de ellos.

Caracas, junio de 1975.






ABREVIATURAS

De las denominaciones de la Corte Suprema

CFC-SF
CFC-SPA

CFC-SF acc =
CFC-CP

CF =

CS]-SPA =
CS]-CP =

1930-1953
Corte Federal y de Casacidon en Sala Federal.

Corte Federal y de Casacién en Sala Politica y Administra-
tiva.

Corte Federal y de Casacion en Sala Federal Accidental.
Corte Federal y de Casacion en Sala Plena.
1953-1961
Corte Federal. (Publicacién periddica de la Corte)
1961-1974

Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa,
Corte Suprema de Justicia en Corte Plena.

De las fuentes utilizadas

M. =

GF =

GO =

1930-1949
Memorias de la Corte (Tomo I).

1950-1970

Gaceta Forense (Publicacion periddica de la Corte).
Primera Etapa: 1949-1952, Nos. 1 a 13.

Segunda Etapa: Desde 1953, Nos. 1 y sig.
Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela.

Senado, Juicio ante la Corte:

Senado de la Republica, J#icio ante la Corte Suprema de
Justicia por demanda de nwulidad de los actos de mstalacion
del Senado y de la Cdmara de Diputados el dia 5 de marzo
de 1968, Caracas, julio de 1968 (Publicaciwnes de la Se-
cretaria del Senado de la Republica).
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LOS LIMITES DEL PODER DISCRECIONAL DE LAS
AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS ' *

SUMARIO
I. INTRODUCCION.
i1, LIMITES DERIVADOS DEL PRINCIPIO DE LA 1LEGALIDAD:
. Principios Generales. 2. Limites en la determinacién del Presupuesto de
hecho del acto administrativo: A) Introduccion. B) La comprobacion de los
hechos. C) La calificacion de los presupuestos de hecho. 3. Limites en la

finalidad perseguida por el legislador.

111, LIMITES DERIVADOS DE LA FORMA DE APRECIACION DE LOS
HECHOS:
1. Introduccién. 2. El principio de la racionalidad. 3. El Principio de Justicia.
4. El Principio de la Igualdad. 5. El Principio de la Proporcionalidad.

1IV. CONCLUSION.

[. INTRODUCCION

1. Conforme a lo indicado en el articulo 117 de la Cons-
titucidon Venezolana, ésta y “las leyes definen las atribuciones
del Poder Publico y a ellas debe sujetarse su ejercicio”. En esta
norma esta consagrado constitucionalmente en Venezuela, el
Principio de la legalidad que rige la actuaciéon de todo Estado
de Derecho.

Sin embargo, legalidad, en ¢l sentido etimolégico de la pa-
labra, es lo que ecsta conforme con la ley, por lo que esta
expresion, de acuerdo al sentido de la norma constitucional,
debe ser entendida en sentido amplio y como sinénimo de
Derecho. Conforme a esto, el Principio de la legalidad apli-

1. El presente trabajo fuec preparado como una de las ponencias del Comité
Venezolano de Derecho Comparado para el VII Comgreso Internacional de
é)erecgg Comparado celebrado en Uppsala, Suecia, del 6 al 13 de agosto
e 1966.
En las notas se han utilizado las siguientes abreviaturas: EDCE: Estudes et
Documents, Conseil d’Etat, Paris; GF: Gaceta Forense, Organo de publicidad
de las antiguas Cortes Federal y de Casacion y Corte Federal y de la actual
Corte Suprema de Justicia, Caracas; RAP: Revista de Administracion Publica,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid; RCADEF: Revista del Colegio de Aboga-
dos del Distrito Federal, Caracas; RCIJ: Revista de la Comisién Internacional
de Juristas, Bruselas; RDP: Revue de Droit Public et de la Science Politique en
France ct a I'Etranger, Libraire Générale de Droit et de Jurisprudence; Paris;
FRD: Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela,
Caracas.
Publicado en la Revista de la Facultad de Derecho de la Unsversidad Catilica
Andrés Bello, N® 2, Caracas, 1965-1966, pp. 9 a 35.
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cado al Estado, no es mis que la conformidad con el Derecho
que debe acompafar a todos los actos de las ramas del Poder
Puablico. Es decir, el principio segiin el cual toda la actividad
del Estado debe estar conforme con el Derecho de ese Estado *.

Este principio de la legalidad, en su aplicacién a la adminis-
tracion, ha sido claramente determinado por la jurisprudencia
venezolana en decision de la antigua Corte Federal al expresar
que “todas las actividades de la autoridad administrativa deben
cefirse a reglas o normas preestablecidas; de ahi, el principio
de legalidad de los actos administrativos, segin el cual, éstos
carecen de vida juridica no sélo cuando les falta como fuente
primaria, un texto legal, sino también, cuando no son ejecutados
en los limites y dentro del marco sefialado de antemano por
la ley”.

Esta necesidad que tiene la Administracidon Publica, como
organo de la actividad estadal, de ejercitar sus funciones sélo
dentro de los precisos limites del derecho positivo es cierta-
mente, como también lo ha recalcado la jurisprudencia, una
“garantia establecida en beneficio de los particulares o admi-
nistrados contra las posibles arbitrariedades de la autoridad
ejecutiva”’,

Sin embargo, y ello es innegable, no toda la actividad de la
Administracion Puablica ticne establecida en el ordenamiento
juridico positivo “precisos limites”, lo que ha dado origen a la
distincion cldsica entre administracion reglada y poder dis-
crecional en la actividad administrativa.

A este respecto, la antigua Corte Federal ha senalado ex-
presamente que “los actos administrativos son de dos catego-
rias: discrecionales, cuando la administracidn no esti some-
tida al cumplimiento de normas especiales en cuanto a la opor-
tunidad de obrar, sin que ello quiera decir que se obra al ar-

2. Cfr. Nuestra obra Las Instituciones Fundamentales del Derecho Adminsstrativo

y la Jurisprudencia Venezolana, Publicaciones de la Facultad de Derecho, Uni-
versidad Central de Venezuela, Caracas, 1964, p. 23.
Ello se desprende, por otra parte, del articulo 206 de la Constitucién cuando
atribuye a los drganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa competencia
para declarar la nulidad de los actos administrativos generales o individuales
contrarios a derecho

3 Vid Sentencias de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 y de 23 de
octubre Je¢ 1953 e¢n nuestro trabajo "Algunas Bases del Derccho Publico en la
Junisprudencia  Venezolana”, RFD, N¢ 27, 1963, p. 145. Asimismo, en GF,
2* coipr N 1, 1953, p. 151 y en GF, 2* ctapa N¥ 2, 1953, p 04
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bitrio, eludiendo toda regla de derecho, pues la autoridad ad-
ministrativa debe observar siempre los preceptos legales sobre
formalidades del acto; y reglados, llamados también vincula-
dos y obligatorios, cuando el funcionario no puede ejecutarlos
sino con sujecion estricta a la ley, so pena de incurrir en in-
competencia, exceso de poder o genéricamente, en ilegalidad o

’» 4

violacion de la ley” °,

En cste sentido, la diferencia entre estos dos tipos de actos
administrativos estriba “en que en los reglados la ley establece
si la autoridad administrativa ha de actuar, cuil es esa au-
toridad y como debe hacerlo, determinando las condiciones
de la conducta administrativa en forma de no dejar margen
a la eleccion del procedimiento; mientras que en los discre-
cionales, atendiendo a necesidades de la Administracion Publi-
ca, la autoridad administrativa, en muchos casos, apreciara
hechos pasados o consecuencias futuras, y para ello, dispondra
de cierta libertad de apreciacion, sin que quiera significar esto

que proceda arbitrariamente” °.

En esta forma entendida, ciertamente que la actividad dis-
crecional de la administracion es indispensable para que ésta
pueda realizar sus fines de un modo cabal, porque la ley
no puede prever y reglamentar las multiples, cambiantes y
complejas relaciones juridicas que se producen en la sociedad.
De ahi que, por lo general, se limite a determinar normas
que fijan la competencia de los diversos organos administra-
tivos y deja a éstos una cierta libertad de apreciacion de los
hechos, para decidir u orientar su actuacién °.

Pero sin embargo, debe senalarse que, en todo caso, el ejer-
cicio de una actividad discrecional ha de encontrar su funda-
mento y su razon de ser en una ley. La discrecionalidad, ha
dicho Ballbe, “no se funda en la ausencia de preceptos juri-

Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en nuestro
trabajo “"El Poder discrecional en la jurisprudencia adminitsrativa venezolana”,
RED, N°¢ 28, 1964, 'p. 187. Asimismo en GF, 2% etapa, N? 1, 1953, p. 151.
Vid. Sentencia de la antigua Corte Federal de 26 de noviembre de 1959 cn
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., pAg 188 Asimismo en
GP, 2} ctapa, N¥ 20, 1959, p. 125.

Vid. Sentencia de la anugua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo ‘El Poder discrecional...”, loc. cit, p. 189. Asimismo en
GF, 2 cupa, N* 22, 1958, p 133
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dicos que limitan la actividad de la administracién, sino en
la atribucidn, por el derecho, de una libertad de apreciaciéon”’
En este mismo sentido la jurisprudencia venezolana ha soste-
nido que el funcionario sélo tiene las facultades que la ley le
sefala expresamente, por lo que “nunca, en ninguna oportuni-
dad, puede el funcionario ejercer atribuciones discrecionales,
a menos que la ley se las ¢onceda directa y categdricamente” °.
Por todo ello podria decirse que el primer limite del poder

discrecional esta en la ley que lo autoriza.

La importancia de la discrecionalidad administrativa ha lle-
vado a M. Waline a indicar que, si fuera necesario dar en
pocas palabras una definicion del derecho administrativo, po-
dria decirse que *‘es esencialmente el estudio del poder dis-
crecional de las autoridades administrativas y de su limita-
cion en vista de la salvaguarda de los derechos de terceros

(administrados y agentes publicos)” °.

En efecto, el poder discrecional de las autoridades adminis-
trativas es la condiciéon indispensable de toda buena y efi-
ciente administracion. Sin embargo, su limitacién es asimismo
indispensable para que el Estado no sea arbitrario, y para que
los administrados no se encuentren expuestos al simple arbitrio
de los gobernantes. Asi, los dos términos del planteamiento: sal-
vaguarda del poder administrativo por el reconocimiento del
poder discrecional, y salvaguarda de los derechos de los ad-
ministrados por la limitaciéon de ese poder, deben conciliarse
para que el Estado no se vuelva anarquico o arbitrario *.

La evolucion de los ultimos afos en el sistema administra-
tivo de casi todos los paises, ha sido el de la reducciéon pau-
latina de las llamadas “inmunidades de poder” donde se en-

7. Vid. MANUEL BALLBE, ‘“Derecho Administrativo” en Nwueva Enciclopedsa
Juridica, Barcelona, 1949, p. 64 citado por M. F. CLAVERO AREVALO, “La
doctrina de los Principios Generales del Derecho y las lagunas del ordenamiento
juridico”, RAP, N? 7, 1952, p. 89.

8. Vsd. Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacion en Sala Federal de
11 de agosto de 1949 en GF, 1? etapa (Segunda Edicién), Ano I, N9 2,
agosto 1949, p. 140.

9. MARCEL WALINE, "Etendue et limites du controle du juge administratif sur
les actes de I'Adminustrauon” ED E, Fasciculo N° 10, 1956, p. 25.

10. CJr. MARCFL WAIINE, “Ewndue et limites...", loc. cit.,, p. 25; J. M. HER-

NANDIZ RON, ' La Potestad Administrativa discrecional”, RCADEF, Ano VI,
N¢ 35.36, 1947, p 8.
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cuentra tradicionalmente inmerso, ¢l poder discrecional ™. Y
pucde decirse entonces que esa reduccion paulatina del poder
discrecional, ha sido una de las caracteristicas de la reciente
evolucion del Derecho Administrativo.

I's necesario senalar, sin embargo, que esa evolucion no ha
sido ni ha podido ser la obra de puras y abstractas declara-
ciones legales, sino que la reduccion del ambito del poder dis-
crecional a un control jurisdiccional efectivo, ha sido el re-
sultado de todo un “vasto movimiento de lucha por el dere-
cho” ™ en el que naturalmente, no es sélo responsable y ni
siquicra primariamente el legislador. Aqui se inserta, sobre to-
do, la obra de la jurisprudencia.

[ sta labor de la jurisprudencia, fundamentalmente en Ve-
nezuela, es la que nos proponemos examinar analiticamente
‘n c¢ste trabajo.

Iin la labor jurisprudencial debemos distinguir sin embargo,
dos fases en relacion al poder discrecional, que por sentido
historico —dada la amplitud que éste tenia en la doctrina
hace algunos anos— se han agrupado dentro de la expresion
"control del poder discrecional”. Tal como lo senalara re-
iecntemente Alejandro Nieto, en “‘cl inexorable progreso ha-
cia la reduccidon de la discrecionalidad hay que distinguir dos
fises completamente distintas: una, la de precision o deter-
minacion de lo que no sea discrecional, y sobre lo que se

ticnde, como es logico, la jurisdiccion; y una segunda fase,
I de control —en la medida de lo posible— de lo que si es
discrecional” .

Vi to csto, en relacion a los limites del poder discrecional
hiy que di tinguir entonces, como lo hacemos, los limites de-
nivados de la vigencia del principio de la legalidad —control
de lo que no es realmente discrecionalidad—, de los limites
que la jurisprudencia ha ido clarificando sobre esa *“libertad

I 1 sd ¢l magnifico trabajo de EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, “La Ju-
cha contra las inmunmidades de poder en el Derecho Administrativo” (poderes
di recionales, poder s de gobierno, poderes normativos), RAP, N¢ 38, 1962,
pp 199 « 20S.
I GARCIA DI INTERRIA, "La lucha...”, loc. cit, p. 1606,
Al EJANDRO NII 10O, “Reducctén juns liccional de la discrecionalidad en
ra dr aplin i, RAP, N° 44, 1961, p 153
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de apreciacién de los hechos” ** que caracteriza jurisprudencial-
mente al poder discrecional, y que denominaremos limites de-
rivados de la forma de apreciacién de los hechos y que
configuran un verdadero control de lo que si ¢s discrecional.

II. LIMITES DERIVADOS DEL PRINCIPIO
DE LA LEGALIDAD

1. PRINCIPIOS GENERALES

2. Los actos administrativos, tanto los reglados como los
discrecionales, estan sometidos a determinadas normas legales
cuyo cumplimiento les da contenido y efecto juridicos. En
esto consiste el principio de la legalidad. Los unos y los otros
deben ser ejecutados de acuerdo a disposiciones preexistentes .

Este ha sido el criterio tradicionalmente sustentado por
la jurisprudencia. En efecto, en sentencia de la antigua Corte
Federal de 17 de julio de 1953 se estableci6 que si bien la
administracion obra discrecionalmente cuando no esti some-
tida al cumplimiento de normas especiales en cuanto a la opor-
tunidad de obrar, ello no quiere decir que obre al arbitrio,
“eludiendo toda regla de derecho, pues la autoridad adminis-
trativa debe observar siempre los preceptos legales sobre for-
malidades del acto” *. Por tanto, la jurisprudencia ha recono-
cido que los requisitos de forma de los actos administrativos
han de cumplirse ineludiblemente en el ejercicio de la potes-
tad discrecional

En cuanto al cumplimiento de los requisitos de fondo en el
ejercicio del mismo poder discrecional, la jurisprudencia ha he-

14. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 189. Asimismo en
GF, 2% etapa, N° 22, 1958, p. 133.

15. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 26 de noviembre de 1959 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. céit., p. 188. Asimismo en
GF, 2* etapa, N? 26, 1959, p. 125.
Por otra parte, véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico Administrativa de 12 de diciembre de 1962 en nuestro trabajo “El

Poder discrecional. . .”, loc. cit,, pag. 193.
16. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 e¢n nuestro
trabajo "El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 187. Asimismo en iF, 2¢ etapa,

Ne¢ 1, 1953, p. 151.
17. Vid. sentencia de la antigua Corse Federal de 6 de noviembr Jd 1958 ¢n

nuc tro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit.,, p. 1€0. Asimi mo «n
Gl, 2* wpa, N? 22, 1958, p. 134
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ee

ho especial referencia a la competencia *, sefalando que “el
funcionario al obrar discrecionalmente tiene que hacerlo sin

. . 19
excederse deé su competencia” .

Pero, ademis de estos limites sobre el cumplimiento de los
clementos de legalidad ordinarios del acto administrativo, la
jurisprudencia ha tomado en consideracién especialmente, los
limites impuestos al poder discrecional en la determinacién del
presupuesto de hecho del acto y en la determinacion de la
finalidad del mismo. Es necesario aqui, prestar atencién espe-
cial a estas dos limitaciones al poder discrecional derivadas de
la sumision de la actividad administrativa al principio de la
legalidad administrativa.

2, LIMITES EN LA DETERMINACION DEL PRESUPUESTO DE HECHO
DEL ACTO ADMINISTRATIVO DISCRECIONAL

A) Introduccion

3. Dentro de los elementos del acto administrativo esta cla-
ramente determinado el elemento fictico, es decir, los presu-

pucstos de hecho del acto que configuran, de acuerdo a nues-

tro criterio, el elemento denominado causa®.

[.a determinacion de los presupuestos de hecho del acto ad-
ministrativo constituye una de las etapas que debe seguir la
admini tracién para manifestar su voluntad. Debe dejarse cla-
ramente establecido sin embargo, que esta determinacién de
los presupuestos de hecho no comprende ningun elemento de
apreciacién ni juicio *; se trata simplemente, de una consta-

I8, Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 190. Asimismo en
GF, 2% etapa, N° 22, 1958, p. 134.

19, Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956 en
nucstro trabajo “El Poder discrecional. . .”, loc. cit.,, p. 192. Asimismo en GF,
2 ctapa, N° 11, 1956, p. 28.

). Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo,
Instituto de Estudios Politicos, Tomo I, Madrid 1956, p. 453. En este sentido
GEORGES VEDEL incluye los elementos o presupucstos de hecho del acto
dcntro del clemento causa: Vid. Essai sur la notion de cause en droit admi-
nistratif, Sirey, Paris, 1934, p. 361, cit. por RAFAEL NUNEZ LAGOS, “La
cw a del acto administrativo” en Estudios en homenaje de Jordana de Pozas,
‘fomo 11, Vol. I, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, p. 113, Vid.
aimim nu tro libro Las Instituciones Fundrmentales. . , ob. cit., p 127

I, Cfr. M1l 11I'L. STASSINOPOUILOS, Traite des actes administratifs, Collection
le I'Institut Pranais d'Ath ne, N9 82, Atenas, 1954, p. 154; BONNARD,
"I pouvoir dicr tionn ir d  autorités administrative et | recours pour
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tacion de los hechos que constituyen el presupuesto fictico
del acto.

Ahora bien, en esta determinacién de los hechos, la admi-
nistracién, aun encontrindose en ejercicio de un poder dis-
crecional, debe cenirse a determinados limites: en primer lu-
gar, debe comprobar los presupuestos de hecho del acto; en
segundo lugar, los hechos deben ser ciertos y no falsos; y en
tercer lugar, los hechos han de ser calificados correctamente.
Veamos estos tres limites al poder discrecional en materia de
determinacién del elemento causa en el acto administrativo.

B) La comprobacion de los hechos

4. La jurisprudencia administrativa ha determinado que
las decisiones administrativas se hayan condicionadas por “la
comprobacion previa de las circunstancias de hecho previstas
en la norma, claramente estatuida para obligar a la adminis-
tracién a someter sus actos, en cada caso, al precepto juridico
preexistente” .,

Es de destacar uno de los considerandos de la decision a que
se ha hecho referencia, y que declaré la nulidad de un acto
administrativo revocatorio de otro por el cual se concedi6
la nacionalidad venezolana a una extranjera, por no haberse
comprobado suficientemente los hechos en que se fundaba la
resolucion ministerial. La Corte Suprema de Justicia senald:
“Al no existir, como en efecto no existe, prueba alguna de
los hechos que se imputan a la recurrente, la Resolucién Mi-
nisterial resulta manifiestamente infundada y debe, en conse-
cuencia, revocarse. A juicio de la Sala no es posible atribuir
mérito probatorio a la nota que figura al folio 2 del expe-
diente administrativo, con el membrete de la Direccién de
Extranjeros y que aparentemente se ha tenido como funda-
mento para el empleo de la norma legal aplicada en la Re-
solucion, pues dicha nota no hace legalmente fe respecto de
los supuestos de hecho de la norma que se aplica. En efecto,

exces de pouvoir, RDP, 1923, p. 363, cit. por J. C. VENEZIA, Le¢ pouvorr
discretionnaire, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence (Biblioth que
de Droit Public. Tome XVII), Paris, 1959, p. 48.

22. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Polttsco Admnistratita
de 22 de mayo de 1963 (CSJ-PA-70-1; 22-5-63 scgun sigla del Iustituto de Codi
ficacion y Jurisprudencia del Ministerio de Justicia).
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¢n ella se dice que la nombrada ciudadana “contintia en ac-
tividades que van contra la moral y buenas costumbres y ha
burlado la buena fe del Despacho™; mas no existe en el ex-
pediente administrativo, ningiin elemento que acredite los he-
chos a que se contrae la referida nota, como sucedidos con
posterioridad a la fecha en que le fue otorgada la naciona-
lidad. Conforme a estas consideraciones, la Resolucién im-
pugnada carece de toda eficacia legal, por haberse fundado
en bechos no comprobados y porque al dictarla la autoridad
administrativa actud en forma no permitida por la rigidez del
precepto legal”.

Por tanto, uno de los limites del poder discrecional en cuan-
to a la determinacion de los presupuestos de hecho del acto
administrativo, es la necesaria comprobacion de dichas cir-
cunstancias de hecho por la administracién .

La comprobacion exacta de los presupuestos de hecho del
P p P

acto, o la “exactitud material de los hechos baisicos de la

decision” * evita, por otra parte, el llamado error de hecho™

que puede ser controlado también jurisdiccionalmente y que

23. En este sentido, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
en sentencia de 8 de junio de 1964 ha sostenido lo siguiente:
“Observa la Corte, que en el acto administrativo a que se concreta la Resolu-
ciéon ministerial cuya nulidad se ha demandado, el funcionario de la Adminis-
tracién Pablica (Ministerio de Fomento) ha obrado en la esfera de sus atribu-
ciones al dictar la Resolucion, y desde este punto de wista su decisidon es
inobjetable, pero no sucede lo mismo cuando se examina el aspecto formal de
su actuacion administrativa, la que por setlo, no le eximia de la obligacion de
juzgar conforme a lo probado en el expediente, de suerte que el supuesto de
la norma legal guardara correspondencia con los hechos, no estindole permi-
tido en ninglin caso dar por probados los hechos con los solos elementos
aportados por la gestién oficial, de indiscutible valor cuando ella es conforme
con la realidad, pero igualmente revisable o descartable si se comprueba por
otros medios de autos que la prueba final no es verdadera. Es tan rigurosa la
exigencia de la ley a este respecto, que la discrecionalidad en la apreciacion
de los bechos en un caso determinado de parte del funcionario, con todo y
estar revestida de cierta amplitud dentro del marco de la ley, nunca aq#élla
puede conducir a la arbitrariedad. Si esto ocurre, el acto administrativo es irre-
gular por vicio de ilegalidad”. Vid. en CSJ-PA-56-1; 8-6-64 segin sigla del
Instituto de Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de Justicia. Subrayado
nuestro.

1. M LETOURNEUR "El Control de los hechos por el Consejo de Estado

Francés, ju z del Recurso por exceso de poder, en la jurisprudencia reciente”
c¢n RAP, N¢ 7, 1952, p. 221.

3. Cfr M. STASSINOPOULOS, op. cit.,, pp. 175 y sig.
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consiste simplemente en el “falso conocimiento de la reali-
dad” 26.

En este sentido la jurisprudencia ha sefalado al decidir sobre
la impugnacién de un acto administrativo que contenia un
error de cilculo acordando su nulidad, que “el error en que
incurre la Resolucién ministerial impugnada, equivale a falta
de adecuacion entre el supuesto legal y la realidad, de alli que
el resultado obtenido haya sido inexacto, tal como lo manifestd
el Fiscal General de la Republica en su dictamen en el cual
concluye considerando que es procedente el recurso de nulidad

solicitado™ .

C. La calificacion de los presupuestos de hecho

5. Por otra parte, dentro del proceso 16gico de formacién
del acto administrativo, la administracion, después de haber
constatado y comprobado los presupuestos de hecho, debe pro-
ceder a la sumision de los hechos al presupuesto de dere-
cho®, es decir, a la norma que autoriza su actuacién. Esto
es lo que se ha llamado “calificacién juridica de los hechos” *
como otro de los limites de la actividad administrativa y por
tanto limitativo de la potestad discrecional, y que tiene su
control jurisdiccional en el llamado abuso o exceso de poder
por la jurisprudencia venezolana, que corresponde a la tergi-
versacién de los hechos de la jurisprudencia italiana™®, vy
que se presenta como una figura analoga al falso supuesto del
derecho procesal civil *.

26. SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El Exceso de poder como
vicio del acto administrativo”, RAP, N° 23, 1957, p. 138.

27. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 3 de julio de 1961 en
GF, 2% etapa, N° 33, 1961, p. 20.

28. Cfr. J. C. VENEZIA, op. cit., p. 25 al senalar que “L'operation de qualifi-
cation a pour but de faire rentrer une situation de fait dans le cadre d'une
notion juridique”.

29. M. STASSINOPOULOS, op. cit., p. 182.

30. Vid. en la jurisprudencia venezolana nuestra obra Las lustituciones fundamen-

tales del Derecho Administrativo... cit., pp. 67-68. En la jurisprudencia
italiana: SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El Exceso de
poder..."”, loc. cit., p. 135.

31. El articulo 435 del Cédigo de Procedimiento Civil dispone: “En el fallo del
recurso, la Corte Federal y de Casacién se limitard a considerar las infracciones
alegadas en el escrito de formalizacién, y decidird sobre ellas sin extenderse
al fondo de la controversia, ni al establecimicnto o apreciacién Jd los bechos
por parte de los jueces sentenciadores; a menos que se alegue infraccién de
regla legal expresa para valorar el mérito de la prucba. Esta excep i6bn procede:
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En este sentido la jurisprudencia indica que “si la Admi-
nistracion, sin violar un precepto legal, realiza un acto en el
que altere la verdad que sirve de presupuesto’ a éste, no po-
dria ciertamente decirse que ha cometido una efectiva trans-
gregacion de la Constitucion o de la ley positiva...; pero no
puede caber duda de que el acto asi cumplido esta gravemente
viciado por exceso de poder. La potestad discrecional del fun-
cionario administrativo, lo mismo que la del juez, no puede
traspasar los lindes de la verdad vy de la equidad” .

Por tanto, los limites del poder discrecional y la posibilidad
de control no se limitan a la posible transgresion de normas
constitucionales o legales expresas, sino que abarcan también
la necesidad de que el funcionario, aun en el caso de darle
cumplimiento estricto a la norma escrita, ley positiva o pre-
cepto legal expreso, en la aplicacion de este precepto legal,
no tergiverse los presupuestos de hecho que autorizan su ac-
tuacién ®. En este sentido, puede controlarse jurisdiccional-
mente el poder discrecional —*“pues de no ser asi imperaria
en todo caso el arbitrio del funcionario sin remedio alguno”—,
cuando la administracion dicte un acto administrativo falsean-
do el légico y verdadero presupuesto del mismo. Asimismo,
se considera dictado el acto con tergiversacion de los hechos,
no solo en el caso extremo de que el acto se funde sobre el
presupuesto de la existencia o inexistencia de hechos que resulten
inexistentes o existentes, sino también basta con que en su
realidad tales hechos sean sustancialmente distintos a como son
aprehendidos por la autoridad administrativa; es decir, cuan-
do ésta, realizando un error de método, no considere debi-

1° Cuando los jueces havan dado por probado un hecho con pruebas que por
la ley sean improcedentes para demostrarlo; 2° Cuando a una prueba que no
reuna los requisitos exigidos por la lev, le hayan dado, sin embargo, los efectos
que ésta le atribuye, como si estuviere debidamente hecha; 3? Cuando basen sus
apreciaciones en falso supuesto, atribuyendo la existencia de un instrumento
o acta del expediente de menciones que no contenga, o dando por demostrado
un hecho con pruebas que no aparezcan de autos, o cuya inexactitud resulte
de actas o instrumentos del expediente mismo, no mencionados en la sentencia”,

32. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en GF,
7% etapa, N¢ 17, 1957, p. 136.

33. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de ugosto de 1957 c¢n
GPF, 2* etapa, N* 17, 1957, p. 136.
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damente elementos esenciales o dé, por lo contrario, excesiva
importancia a elementos accesorios .

La funciéon de calificacion de los hechos y sus limites es
ciertamente, una actividad reglada y por tanto controlable en
todos los actos administrativos. Sin embargo, su verdadera re-
levancia se particulariza en relacién con la actividad discre-
cional; ademas, debe senalarse que la jurisprudencia ha desta-
cado que este vicio del acto administrativo por falsa califi-
cacidn de los hechos, consiste en “hacer uso indebido del poder
que es atribuido al funcionario, independientemente del
fin logrado, bien porque se tergiverse la verdad procesal de-
nudandose los hechos, o bien por cualquier otra causa”®, lo
que conlleva un cierto elemento subjetivo de valoracién inte-
lectual por parte de la administracion. Esto distingue por otra
parte, a la calificaciéon de los hechos y su vicio, la tergiver-
sacion de los mismos, de la comprobacion de los hechos y su
vicio, el error de hecho ™.

Por ultimo, y dentro del proceso de calificacion de los
hechos siguiendo el esquema francés®, debe destacarse la re-
duccién a la discrecionalidad elaborada por los juristas alema-
nes y que recientemente ha sido destacada por Garcia de En-
terria *, realizada por los denominados “conceptos juridicos
indeterminados” o “nociones juridicas imprecisas” *.

En efecto, partiendo del principio de la legalidad y de que
la ley regula en todo caso la actividad administrativa, tal
regulacion puede hacerse de una manera mas o menos indeter-
minada, por ejemplo, cuando se utilizan expresiones como
justo precio, urgencia, etc. Estos son conceptos juridicos in-
determinados, en el sentido de que la medida concreta para

34." Cfr. S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El exceso de poder..."”, loc. cit.,
p. 131. Vid. asimismo sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa de 8 de junio de 1964, cit. en Nota N° 23,

35. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en GF.,
2? etapa, N® 17, 1957, p. 135.

36. Cfr. S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El Exceso de poder..."”, loc. cit.,
p. 138, Vid. N° 4.

37. Cfr. M. LATOURNEUR, "El control de los hechos...”, loc. cit., p. 219.

38. E. GARCIA DE ENTERRIA. "La lucha contra...", loc. cit., p. 171.

39  Cfr. FOR THOFF, Tratado de Derecho Administrativo, In.tituto l¢ Lstudios
Politicos, Madrid, 1958, pp. 123 y sig.; KLE AT KY, “Reflexiones
sobre el imperio de la ley, especialmente sobre el fundamento de L loga

de la administracién”, RCI]J, Vol IV, N? 2, Vcrano de 1963, p 73
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la aplicacion de los mismos en un caso particular, no nos la
resuelve o determina con exactitud la propia ley que los ha
creado y de cuya aplicacién se trata . Tradicionalmente se
admitia que la calificacion de los hechos en estos casos inde-
terminados encajaba dentro de la discrecionalidad *. Sin em-
bargo, con la nueva técnica de los conceptos juridicos in-
determinados se ha reducido nuevamente la discrecionalidad
y se le ha establecido un nuevo limite.

La diferencia entre la discrecionalidad y la técnica de los
conceptos juridicos indeterminados estriba, como minimo en
los siguientes puntos: En la discrecionalidad auténtica la ad-
ministracion es libre de elegir entre varias posibilidades, y cual-
quier solucidon que adopte dentro de ellas es, en principio, ju-
ridicamente irreprochable; en el supuesto de los conceptos
juridicos indeterminados la eleccidon no es libre, sino que se
trata de la aplicacién de la ley a un caso concreto y que admite
s0lo una solucién justa. Por ejemplo, la Ordenanza sobre Ar-
quitectura, Urbanismo y Construcciones en general del Dis-
trito Federal establece la necesidad de demoler o modificar,
segun el caso, las edificaciones que “amenacen o se encuentren
en ruina”, lo que configura un concepto juridico indetermi-
nado. Ante una edificacion determinada no cabe mas que una
sola solucidon justa: la edificacion se encuentra en ruina o no.
Esta determinacidn, es claro, no puede ser objeto de una fa-
cultad discrecional . Existe ademas, otra diferencia entre la
discrecionalidad y los conceptos juridicos indeterminados *.
En la discrecionalidad la operacion que debe realizar la ad-
ministracion es de naturaleza wolitiva; asi, sucede cuando la
ley faculta a la administracion para tomar una medida dentro
de un limite maximo y minimo claramente determinado *. En
cambio, en cl caso de los conceptos juridicos indeterminados
la operacidn que realiza la administracion es de naturaleza in-
telectiva: la administracion cree, juzga que la edificacion

10. Cfr. E. GAR 1A DE ENTERRIJA. "La lucha contra...” loc. cit., p. 171;
A. NIETO, "Reducciébn Jurisdiccional...”, loc. cit., p. 154.

il. V. M. TA SINOPOULOS, op. cit., pp. 185 vy sig.

1 . 7fr. F. GAR IA DE ENTERRIA, “La lucha contra...”, loc. cit., p. 174.

iv. Vid ALEJA DR IETC. Reduccion jurnisdiccional. . .”, loc. cit.,

11, Vid. s la Cort Suprema d  Justicia en Sala Politico-Administrativa

de 12 de dicembre d+ 1963 en Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela,
N¢ 27.344 de 13 d: cnero de 1961
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amenaza ruina. Tal distincidn provoca efectos importantes:
mientras en el primer caso no hay posibilidad de controlar
esa voluntad puesto que la ley la ha atribuido expresamente,
en el segundo caso siempre cabe la posibilidad de que la ad-
ministracidon se haya equivocado en su juicio, y tal error puede
ser controlado y corregido por los tribunales *.

3. LIMITES EN LA FINALIDAD PERSEGUIDA POR EL LEGISLADOR

6. Tal como lo ha destacado la jurisprudencia, “la subor-
dinacion (de los actos administrativos) a la equidad y a la
verdad significa que el funcionario o la administracién no pue-
den en modo alguno salirse de los fines que, con la norma le-
gal se persiguen, aun cn el supuesto de que estén en funcidn

las facultades discrecionales del Poder Publico™ *.

Por tanto, otro de los elementos reglados del acto adminis-
trativo que ha contribuido eficazmente a la fijacion de los
limites del poder discrecional, es éste de la finalidad perse-
guida. Por ello ha recalcado la jurisprudencia que la “discre-
cionalidad no implica arbitrariedad ni injusticia puesto que
la administracién nacional, estadal o municipal, no obra en

pura conformidad a su eleccidn, sino en virtud y como con-

secuencia de su capacidad condicionada por su fin” ",

El control de este limite ha sido denominado, en cuanto
produce un vicio en los actos administrativos que lo traspa-
sen, como desviaciéon de poder segin la terminologia acuiia-

da en el derecho francés y recibida en casi todos los ordena-

. . ’r 1 43
mientos juridicos modernos *.

La desviacién de poder, por tanto, “surge cuando la admi-
P » P ’ 8

nistracion usa de sus poderes con finalidades distintas a aque-

llas determinadas en la ley” ® y su configuracién es sencilla:

45. ALEJANDRO NIETO. “Reduccién jurisdiccional. . .”, loc. cit., pp. 154-155.

46. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en nuestro
trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 192. Asimismo en GF, 2? etapa,
N° 17, 1957, p. 135.

47. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956, en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit.,, p. 192. Asimismo en GF,
2% etapa, N¢ 11, 1956, p. 28.

48. El articulo 206 de la Constitucion atribuye competencia a los dérganos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa “para anular los actos administrativo
generales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviaciin de poder”.

49. Sentencia de la antigua Corte Federal de 2 de junio de 1958 ¢n F, * tapy,
N¢ 20, 1958, p. 99.



LIMITES DEL PODER DISCRECIONAL 29

la administracion esta obligada a realizar su actividad no sélo
respondiendo a un fin publico o social buscado ® —lo que no
sucede cuando obra por un fin privado—, sino que, dentro de
tal concepto genérico, debe actuar precisamente el fin espe-
cifico por el que le son concedidas las facultades determinadas

que ejercita en el supuesto concreto *,

En consecuencia la desviacion de poder no sélo se presenta
como resultado de la obtencidon de un fin extrafio al interés
general, sino también como resultado de la obtencién de un
fin que, sin ser extrafio al interés general, no es la manifesta-
cion del interés general por el que la autoridad administrativa
ha recibido los poderes que ejercita ™. En este sentido, las au-
toridades administrativas no pueden obrar ad-libitum cuando
cstan de por medio los derechos de los administrados y los
actos administrativos pueden adolecer de vicios que acarreen
u nulidad, aun cuando tales actos no violen los preceptos cons-
titucionales o legales y con ellos no usurpe atribuciones el fun-
cionario que los profiere. Entre estos vicios esta la desviacion
de poder, pues el acto administrativo “aun siendo dictado por
quien esta facultado para hacerlo y en forma tal que aparece
subordinado a la ley, en su espiritu o en el fondo es realmente
contrario a la finalidad del servicio piblico o de los prin-
cipios que informan la funcion administrativa” >,

La actividad administrativa en el Estado de Derecho —ha
scnalado la antigua Corte Federal— esta condicionada por la
ley a la obtencion de determinados resultados; por ello no
pucde la administracién publica procurar resultados distintos
dec los perseguidos por el legislador “aun cuando aquéllos res-
pondan a las mas estrictas licitud y moralidad pues lo que
s¢ bu ca es el logro de determinado fin”* que no puede ser
desviado por ningun motivo, asi sea plausible éste.

50. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en nuestro
trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 188. Asimismo en GF, 2? ctapa,
N¢ 1, 1953, p. 153.

1. Cfr. S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “La desviaciéon de poder en el
Derecho espanol”, RAP, 1957, N? 22, p. 137.
Cfr. M. LATOURNEUR, "La desviacién de poder en Francia”, Cwadernos de
Derecho Francés, Nos, 14-15, Bar clona, 1960, pp. 19 y 21. Asimismo nuestro
libro Las Instituciones Fundamentdes. .., cit.. p. 71.

3. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal d¢ 28 de septiembre de 1954 ¢n
(-II’, 2% ctapa, N°® 5, 1954, p. 218,
Idem,
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En consecuencia, este elemento reglado de la finalidad de
la actuacién administrativa, viene a ser otro de los limites im-
puestos al poder discrecional por el principio de la legalidad
administrativa.

III. LIMITES DERIVADOS DE LA FORMA DE
APRECIACION DE LOS HECHOS

1. INTRODUCCION

7. La jurisprudencia en Venezuela ha sido constante en
determinar que la “facultad de apreciar las circunstancias en
punto a oportunidad y conveniencia” * o la “libertad de apre-
ciacién de los hechos” * por la autoridad administrativa que
le deja a la ley, no es controlable jurisdiccionalmente y por
tanto no tiene limites que permitan dicho control *. Esta ha

sido por otra parte la opinién general de la doctrina *.

En este sentido la antigua Corte Federal ha determinado que
“es de la naturaleza de todo acto realizado en ejercicio de
una facultad discrecional, el que no pueda ser revisado o anu-
lado por otro poder en lo que se refiere al mérito o fondo.
Esta conclusion resulta evidente, porque de lo contrario, esa
facultad discrecional no seria tal, ni propia de un poder™*.

Asimismo la jurisprudencia ha sefialado que en los actos
discrecionales “atendiendo a necesidades de la Administracién
Pablica, la autoridad administrativa, en muchos casos, apre-

55. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacion de 4 de junio de
1952, en nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 191,
Asimismo en GF, 1? teapa, N¢ 11, 1952, p. 26.

56. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional. . .”, loc. cit., p. 189. Asimismo en GF,
2% etapa, N¢ 22, 1958, p. 133.

57. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa,
de 5 y 12 de diciembre de 1963 en Gaceta Oficial de la Reptiblica de
Venezuela N® 27.329, 27.342 y 27.344 de 26 de diciembre de 1963 y 13 y 15
de enero de 1964, respectivamente.

58. Cfr. ELOY LARES MARTINEZ. Manual de Derecho Administrativo, Cara-
cas, 1963, p. 128. Asimismo nuestro libro Las Instituciones Fundamentales. . .

cit.,, p. 5S6.
59. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 c¢n
nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 190. A imismo ¢n GF,

2% etapa, N° 22, 1958, p. 134, Cfr. LAUR ANO LOPEZ RODO), l¢ pouvorr
discrétionnaire de I'Administration. Evolution doctrinal ¢t jurisprudentielle,

RDP, N¢ 1953, N° 3, Paris, p. 579
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ciard hechos pasados o consecuencias futuras, y para ello dis-
pondra de cierta libertad de apreciacion, sin que quiera signifi-
car esto que proceda arbitrariamente” *.
Ahora bien, ante esta libertad de apreciacion otorgada a
la administracion por la ley, ¢cabe algin limite or tanto,
p Y, ¢ g y P
algin control? Consideramos que el verdadero problema de
los limites del poder discrecional es aqui donde se plantea
auténticamente, ya que las anteriores consideraciones sobre
los limites impuestos por el principio de la legalidad adminis-
. S . . . 61
trativa, buscaban delimitar el campo de la discrecionalidad ™.

A la pregunta anterior parece que debe responderse, a pri-
mera vista, en forma negativa, pues si la norma juridica auto-
riza a la administraciéon ““para ejecutar y hacer ejecutar las
medidas que juzgue necesarias” en un caso concreto, ello
indica que da por buena cualquier solucién que adopte la
administracion.

Sin embargo, la forma de ejercer esa libertad de aprecia-
cion de los presupuestos de hecho en cuanto a la oportunidad
y conveniencia de un acto, si pueden ser controladas por la
autoridad judicial competente, y por tanto, si tiene limites.
Estos limites estin constituidos por los Principios Generales
del Derecho. En efecto, ya hace mias de dos décadas uno de
nuestros grandes y clasicos tratadistas, J. M. Herniandez Ron,
seflalaba que “la accidn administrativa se puede considerar
como discrecional, cuando se realiza segun la libre aprecia-
cidon de las circunstancias que, con sujecion siempre a la Equi-
dad y a los Principios Generales del Derecho, hara la Admi-
nistracion” ®. Por tanto, la facultad de ejercer una actividad
administrativa en forma discrecional, esta limitada por los Prin-
cipios Generales del Derecho y puede suponer un control ju-
risdiccional que no implica ““una sustitucion de la discreciona-
lidad administrativa por la judicial” ®. Se trata en efecto de

60. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 26 de noviembre de 1959 en

nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. ci., p. 188. Asimismo en GF,
2% etapa, N¢ 26, p. 125.

61, Cfr. A. NIETO. "Reduccién jurisdiccional...”, loc. cit., p. 157, A. DE
LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 2* Edicidn, Paris,
1957, p. 221.

2. J. M. HER ANDIEZ RON, “La Pot stad Administrativa discrecional”, Jloc
cit.,, p. 8.

63. A. NIETO, "Reduccién jurisdiccional. ..”, loc. cit., p. 157.
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un control que revisa el ejercicio del poder discrecional que
formalmente se ha ajustado a la letra de la ley.

La jurisprudencia, por otra parte, ha reconocido la posibili-
dad que tiene la administracién de revisar sus propios actos,
sobre todo cuando no lesionan derechos legitimamente ad-
quiridos, cuando éstos no se ajustan a las exigencias de la equi-
dad: “Advertido el funcionario de que su determinacién no
corresponde a las exigencias de la equidad, bien por haberse
cometido error de derecho, bien por que no se apreciaron
cabalmente circunstancias de hecho, la sana légica y el buen

sentido han de inducirlo a la consiguiente rectificaciéon” *,

Los limites impuestos a la forma de apreciacion de los he-
chos en el ejercicio del poder discrecional por los principios
generales del derecho son extensos. Entre esos principios gene-
rales se encuentran el principio de la injusticia manifiesta, el
de la irracionalidad, el de la buena fe, el de la proporciona-
lidad de los medios a los fines, el de la igualdad, y en general
todos los principios derivados de los derechos y libertades
fundamentales de las personas, puesto que es evidente que la
administraciéon no puede, en nombre de sus facultades discre-
cionales, violar principios constitucionales consagrados como
base entera de la organizacién social y del orden juridico ®.

Es precisamente por los limites impuestos al ejercicio de los
poderes discrecionales derivados de los principios generales del
derecho por lo que se afirma que “la discrecionalidad no es
arbitrariedad” ® en forma reiterada por la jurisprudencia .

64. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en GF,
2% etapa, N° 1, 1953, p. 153.

65. Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, “La lucha por...", loc. cit., pp. 178-179.
En este mismo sentido M. F. CLAVERO AREVALO, "La Doctrina de los
Principios Generales del Derecho y las Lagunas del Ordenamiento juridico”,
RAP, N¢ 7, 152, p. 101, expresa que los Principios Generales del Derecho
“constituyen un limite exterior que no puede ser violado por el contenido de
los actos discrecionales, ya que en este sentido se producira un desbordamiento
de la potestad discrecional invadiendo la esfera reglada, cuya norma la cons-
tituirdn los preceptos administrativos v, en su defecto, los principios generales
del Derecho™.

66. Cfr. J. M. HERNANDEZ RON, “"La Potestad discrecional y la Teoria de la
Autolimitacion de Poderes”, RCADF, Ano VI, N° 30-31, 1952, p. 8.

67. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en nuestro
trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 187. Asimismo en GF, N° 1,
1953, p. 151. Vid. Ademas, sentencias de la antigua Corte Federal de 26 de
noviembre de 1959 en nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit.,
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Veamos los divesos limites sefialados por la jurisprudencia
venezolana al ejercicio del poder discrecional y que pueden
considerarse como principios generales del derecho, es decir,
como aquellos principios fundamentales de la misma legislacion
positiva, que no se encuentran escritos en ninguna ley, pero
que son los presupuestos ldgicos necesarios de las distintas nor-
mas legislativas, de los cuales deben deducirse excluivamente
en fuerza de la abstraccién *

2. EL PRINCIPIO DE LA RACIONALIDAD

8. En sentencia de la Corte Federal de 6 de noviembre de
1958 se expresé que “El uso del verbo “poder”, en la oracién
“podra reducir las penas”, del texto copiado, indica que se
esti en presencia de una facultad discrecional de la Admi-
nistracion Publica. Poder es tener la facultad o el medio
de hacer una cosa, y facultad, el derecho —no el deber ni
la obligacibn—, de hacer una cosa. El Cédigo de Procedi-
miento Civil, en su articulo 13, da la interpretacién juridica
de este verbo, que bien puede aplicarse, no sélo en las actua-
ciones judiciales, sino en general. Cuando la ley dice: “El Juez
o Tribunal puede o podri”, se entiende que lo autoriza para
obrar segin su prudente arbitrio, consultando lo mais equita-
tivo o racional, en obsequio de la justicia y de la imparciali-
dad” .

En otra decision referente a las limitaciones a la libertad
de cultos que, por otra parte, estin sometidos a la suprema
inspeccion de la administracidn, la antigua Corte Federal se-
naldé que “esa inspeccidon o vigilancia no es puramente contem-
platlva, sino que implica la facultad de tomar medidas que
a juicio del Ejecutivo Nacional aconsejan los superiores intere-
ses de la Nacidon, materiales, morales, politicos, industriales, pa-
tridticos o de cualquler otra indole racional y justa” ™.

p. 188. Vid. por otra parte, la sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de
tebrero de 1956 en nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 191.
Asimismo en GF, 2? etapa, N° 11, 1956, p. 28.

68. Cfr. NICOLAS COVIELLO, Doclrma General del Derecho Civil, Uteha, Mé-
xico, 1949, p. 98.

69. Vid. sentencia de la antigue Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, Joc. cit., p. 189. Asimismo en GF,
2* etapa, N® 22, 1958, p. 133

70. En este mismo sentido la antigua Corte Federal y de Casacion, en sentencia
de 7 de diciembre de 1937 senalo: “Cuando la ley no establece esa formas
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Por tanto, uno de los limites del ejercicio de la libertad de
apreciacion que implica el poder discrecional, es que éste se
ejerza racionalmente, lo que no es sino una consecuencia de
ese principio que impone a la administracién una actuacién
légica y congruente. La irracionalidad y la ilogicidad apa-
recen entonces como una falta de consecuencia y de nexo 16-
gico entre las distintas partes que forman el acto administra-
tivo, siempre que no sea la ley la que determine su estructura.
En este sentido habria ilogicidad por contradiccién en la pro-
pia motivacién o en el propio dispositivo del acto o por falta
de correspondencia entre la motivacién y el dispositivo ".

Uno de los supuestos que requiere de racionalidad en el
ejercicio de la facultad discrecional es la oportunidad de obrar.
Si bien es tipico de la discrecionalidad que *““la administracion
no estd sometida al cumplimiento de normas especiales en cuan-
to a la oportunidad de obrar. .. ello no quiere decir que se
obre al arbitrio” ®, es decir, ello no quiere significar que
en la eleccién de ese “momento” se pueda obrar irracional-
mente. Por ejemplo, el Reglamento General de Alimentos es-
tablece que “corresponde al Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social todo lo relacionado con la higiene de la alimentacién,
y en consecuencia... adoptar cualquier otra medida sani-
taria que se considere conveniente para el mejoramiento de
la alimentacién en el pais” ™. Ello implica que la autoridad
administrativa, para hacer uso de esa facultad discrecional
cuando lo “considere conveniente”, puede tomar cualquier me-
dida sanitaria en vista del mejoramiento de la alimentacidn,
pero siempre que ello sea oportuno. Y aqui hay que hablar
de una oportunidad espacial y temporal. No sélo es necesario
que el “momento” sea el congruente con la medida adoptada

especiales para el acto, sino que unicamente establece la facultad de cumplir
el funcionario tal o cual acto, la forma de expresiébn de la voluntad de la
administracién puablica, puede hacerse en las condiciones que juzgue mas
convenienie y racional el funcionario publico, siempre que, esa forma de
expresion, demuestre claramente la voluntad de la administracién”. Véase en
Memoria de 1938, Tomo I, p. 374.

71. Cfr. S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El exceso de poder...”, loc. cit.,

p. 147.
72. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en nuestro
trabajo El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 187. Asimismo en GF, 2% etapa,

N¢ I, 1953, p. 157.
73. Articulo 19, ordinal 10 del Reglamento General de Alimentos.
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(la prohibiciéon de importar carne de cerdo, aunque ésta haya
ido tratada para destruir las triquinas, que disponga la au-
toridad sanitaria porque existe temor de que esté contamina-
da, en virtud del alto indice de contaminacién que presenta
¢n un momento dado en el pais de origen, debe hacerse cuan-
do ¢l “momento” lo exige, y no tiempo después, cuando el
peligro de contaminacién ha sido erradicado), sino que tam-
bién debe esa apreciaciéon de la oportunidad tener una refe-
rencia espacial (prohibicion de importar carne de cerdo de
un pais dado donde existe alto indice de contaminacién, y no
prohibicion general de importacidon respecto a todos los pai-
ses). En este sentido la jurisprudencia ha determinado que los
actos administrativos discrecionales implican “un juicio #éc-
nico logico de los hechos, soberanamente apreciados a través
de las respectivas normas juridicas” ™.

Por otra parte, el poder discrecional debe ser utilizado téc-
nicamente para que sea racional. Es muy clara en este sentido
una norma del Reglamento General de Alimentos citado, Uni-
ca en nuestro derecho positivo, que establece: “Cuando en
este Reglamento se deje alguna medida, reglamentacién o pro-
videncia, @ juicio de la autoridad sanitaria, se entiende que
tal medida, reglamentacion o providencia debe estar fundada
cn principios, normas, directrices o apreciaciones de cardcter
cientifico o técnico y de ninguna manera podrd ser el resul-
tado de una actuacion arbitraria® . Este es otro de los li-
mites impuestos al ejercicio del Poder discrecional: éste debe
er usado técnicamente por la autoridad administrativa: La
prohibicidon de utilizar determinados utensilios en la elabora-
«i6n de alimentos debe estar fundada en razones de caricter
técnico, es decir, en que del anilisis del utensilio se ha com-
probado cientificamente que contiene substancias capaces de
alterar el alimento.

laro estd, no nos referimos a la llamada “discrecionalidad
técnica” que no es controlable jurisdiccionalmente pues se
trata de cuestiones que han de resolverse a la vista de un
juicio técnico emitido por un O6rgano especializado de la ad-
ministracién. En estos casos se trata de una “cuestion de

Vid. sentencia de la  orte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
de 3 de julio de 1961 en GF, 2? etapa, N? 33, 1961, p. 14.
Articulo 29 del Reglamento General de Alimentos.
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mera apreciacion, en la cual la autoridad administrativa es
precisamente la mas autorizada en virtud de su especializa-
cién” . Asi se ha sefialado que ““al margen de la jurisdiccién
contenciosa deberd quedar Gnicamente el problema de la ade-
cuacidon o no del acto a las reglas técnicas o de buena admi-

nistracion” ",

3. EL PRINCIPIO DE LA JUSTICIA

9. Pero ademis de la exigencia de que el acto adminis-
trativo discrecional sea racional, la jurisprudencia en distintas
decisiones ha exigido que sea justo. El poder discrecional esti
dado a la autoridad administrativa para que ésta obre “seglin su
prudente arbitrio, consultando lo mds equitativo o racio-
nal, en obsequio de la justicia y de la imparcialidad” ™. Por
ello la “discrecionalidad no implica arbitrariedad ni #njusti-
cia” ®, y en todo caso, la potestad discrecional del funcionario

administrativo, “no puede traspasar los lindes de la verdad y de
la equidad” *.

En este sentido, puede ser controlada jurisdiccionalmente la
falta de- equidad manifiesta o “iniquidad manifiesta” * en los
actos discrecionales, asi como también su injusticia manifies-
ta ™.

En este sentido el principio de la equidad como integrante
del mas amplio de justicia, funciona al lado de la libertad de

76. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
de 13 de diciembre de 1962 (CSJ-PA 173.3; 13-12-62 segin siglas del
Instituto de Codificacion y Jurisprudencia del Ministerio de Justicia).

77. S. MAR;I'GIN-RETORTILLO BAQUER, “La desviacion de poder...”, loc.
cit., p. 140.

78. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 189. Asimismo en GF,

2% etapa, N° 22, 1958, p. 132.

79. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 191. Asimismo en GF,
2% etapa, N°¢ 11, 1956, p. 28.

80. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en
nuestro trabajo “El Poder discrecional...”, loc. cit., p. 193. Asimismo en
GF, 2? etapa, N° 17, 1957, p. 135.

81. Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, “La interdiccién de la arbitrariedad
en la Potestad Reglamentaria”, RAP, N¢ 30, 1959, p. 164; M. M. DIEZ,
El Acto Administrativo, Tipografia Editora Argentina, Buenos Aires, 1956,
p. 197.

82. Cfr. S. LIQAARTIN-RETORTILLO BAQUER, “El exceso de poder...”, loc.
cit.,, p. 148.
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apreciar la oportunidad, “como uno de los principios inspira-
dores para la obtencion del mejor contenido del acto, tratando
que la autoridad administrativa elija entre las diversas solu-
ciones la mas equitativa, la mejor que respete los intereses
de la administracién y de los administradores™ *.

Por otra parte, el acto administrativo discrecional no puede
crear situaciones manifiestamente injustas. Clasico es el ejem-
plo de la jurisprudencia italiana por el cual se “anulaba un
acto administrativo de separacidon por escaso rendimiento de
un ferroviario, cuya capacidad habia sido notablemente dis-
minuidad a causa del servicio” *, lo que producia una situacién
manifestamente injusta.

4. EL PRINCIPIO DE LA IGUALDAD

10. Hemos sefialado que la jurisprudencia venezolana ha
puntualizado que la consagraciéon en la ley de facultades dis-
crecionales para que un funcionario publico actue, es hecha
ademas, para que éste obre “segiin su prudente arbitrio, con-
sultando lo mas equitativo y racional, en obsequio de la
ju ticia y de la imparcialidad” *. Por tanto, otro de los limites
impuestos al ejercicio del poder discrecional es el que se deriva
del principio de la igualdad que impide los tratamientos de
favor de parte de la autoridad administrativa en relaciéon a
los administrados. Hay en este sentido, igualdad, cuando se
toman las mismas medidas en condiciones parecidas o analo-
gas; por el contrario, no hay igualdad —hay desigualdad
y parcialidad— cuando en las mismas condiciones se niega
2 un administrado lo que se ha acordado a otro ™.

|l principio de la igualdad, aunque de rango constitucional ™

por tanto aplicable a todas las actuaciones del Estado, ofrece
especial interés en cuanto limite del poder discrecional, pues
¢l ejercicio de éste debe adecuarse especialmente a las exigen-

83. M. M. DIEZ, op. c:., p. 198.

8 . . MARTIN-RETORTILLO BAQUER, "“El exceso de poder. ..”, loc. cit., p. 149.
89. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958, en
nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 189. Asimismo en

GR, 2! etapa, N* 22, 1958, p. 133. Por otra parte véase auto de la antigua
Corte Federal y de Cusacion en Sala Federal, dc 4 de noviembre de 1949, en
GF 1 etapa N¢ 3, 1949 p. 94

Ky, .fr. STA INOPOQULOS, op. cit., p. 212.

87. Predmbulo y Articulo 61 de la  onstituciOn.
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cias de este principio ®. De ahi que se haya hablado de la
“irracionalidad de la desigualdad” ®.

Existe entonces desigualdad y el acto asi dictado puede ser
controlado jurisdiccionalmente, cuando surge de Ja actuacion
administrativa un disparejo trato de dos o mas casos, pese a
no existir sustancial diferencia de circunstancias de hecho; o
dicho de otro modo, cuando la actividad administrativa ha
discriminado entre supuestos similares, dando a unos y a otros,
no obstante su esencial identidad, tratamientos distintos ™.
Por ejemplo, hay evidentemente un trato desigual si frente a
dos propietarios de edificaciones en igualdad de situaciones de
peligro, es decir que ambas amenazan ruina, se ordena, por
la autoridad administrativa a uno la demolicion, y no al otro;
o si se ordena a uno de ellos con ciertas modalidades lesivas
y que no se imponen al otro.

La aplicacion del Principio de la Igualdad como limite
del poder discrecional, tiene riquisimas posibilidades, y entre
éstas, especialmente, la llamada “vinculacién del precedente” ™.
Se admite, en efecto, que la contradiccion de un acto adminis-
trativo con otro anterior emanado en circunstancias analogas
produce la violaciéon del principio de la igualdad y como con-
secuencia, dicho acto, puede ser controlado en ello por la juris-
diccién contencioso-administrativa. No hay duda que esta for-
ma de control ofrece maximas posibilidades, pues la admi-
nistracion, frente a supuestos idénticos, no debe sino decidir,
en forma también idéntica, entendiendo, sin embargo, que el
precedente no vincula a la administracién con el rango de
fuente del derecho ™.

5. PRINCIPIO DE LA PROPORCIONALIDAD

11. Por ultimo, la jurisprudencia ha sefialado expresamen-
te que “‘el funcionario al obrar discrecionalmente, tiene que

88. Cfr. RAFAEL ENTRENA CUESTA, “El Principio de la Igualdad ante la ley
y su aplicacién en el Derecho administrativo”, RAP, N¢ 37, 1962, p. 67.

89. J. FE. LINARES, Poder discrecional administrativo (Arbitrio Administrativo),
Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1958, pp. 197-229.

90. Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, “La interdiccion. . .”, loc. cit., p. 149.

91. E. GARCIA DE ENTERRIA, “La interdicciébn ..”, loc. cit., p. 150.

92. Cfr. S. 4MARTIN-RETORTILLO BAQUER. "Exceso de poder...”, /o
cit., p. 143,
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hacerlo... marcando la exacta correspondencia entre el fin
perseguido y los medios utilizables (medio que ofrece la téc-
nica de su actividad)” ™. Se trata de la aplicacion del prin-
cipio de la proporcionalidad de medios a fines como limite
del poder discrecional ™. En este sentido, la desproporciona-
lidad entre los fines perseguidos y los medios utilizados puede
también ser controlada jurisdiccionalmente. Esa situaciéon pue-
de plantearse en casos como el siguiente: un funcionario co-
mete una falta de poca entidad (contestar de mala forma a
un superior) ; no s¢ discute el hecho considerado en si mismo;
las leyes y reglamentos no prevén la falta, ni fijan la sancidn;
aunque el poder disciplinario, en principio, es discrecional,
no podria destituirse al funcionario porque tal sancién seria
manifiestamente excesiva, configurando una arbitrariedad .

[V. CONCLUSION: LA DISCRECIONALIDAD NO
IMPLICA ARBITRARIEDAD

12. Luego de analizados los limites impuestos al ejercicio
del poder discrecional por el Principio de la legalidad admi-
nistrativa y por los Principios generales del Derecho en es-
pecial, la conclusion no puede ser otra que la reiterada de
la jurisprudencia: “La discrecionalidad no implica arbitra-
riedad” ™.

Asi la administracién, cuando realiza una determinada acti-
vidad en ejercicio del poder discrecional, su actuacion, ade-
mas de estar enmarcada dentro de los requisitos legales ge-

93. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956 en

nuestro trabajo “El Poder discrecional. ..”, loc. cit., p. 191. Asimismo, en GF,
2% etapa, N° 11, 1956, p. 28.

t4. Cfr. E.. GARCIA DE ENTERRIA, “La interdicciéon...”, loc. cit., p. 130;
MERIKOSKI, Le powvoir discretionnaire de ladministration, Bruselas, 1958,
p. 481 cit. por E. GARCIA DE ENTERRIA, “"La interdiccion. ..”, loc. cit.,
p- 163.

95. Cfr. ENRIQUE SAYAGUES LASO, Tratado de Derecho Administrativo,
Tomo I, Montevideo, 1953, p. 410, nota N¢ 3,

¢6. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956 en GF,
2% etapa, N°¢ 11, 1956, p. 28; sentencia de la misma Corte de 17 de julio
de 1953 en GF, 2? etapa, N° 1, 1953, pp. 151-152; y sentencia de la misma
Corte Federal de 26 de noviembre de 1959, en GF, 2? etapa, N° 26, 1959,
p. 125. Véase asimismo dichas sentencias en nuestro trabajo "El Poder discre-
cional...”, luc. cit., pp. 187, 188 y 192. Vid. ademas scntencia de la Corte
Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 8 de junio de 196
cn Nota N9 23,
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nerales, debe ser racional, justa, igual y proporcional, pues
de lo contrario, seria arbitraria, es decir, irracional, injusta,
desigual o desproporcionada, lo que produciria la posibilidad
de ser controlada jurisdiccionalmente por los dérganos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Por ello, en materia
de ejercicio del poder discrecional se ha hablado de la “inter-
diccion de la arbitrariedad” como limitacién al mismo *

Ahora bien, una de"las formas que han utilizado los 6r-
ganos de la jurisdiccidon contencioso-administrativa para hacer
realmente efectivos esos limites impuestos al poder discrecio-
nal, y, por tanto, para lograr un exacto control sobre los
actos discrecionales que traspasen esos limites, ha sido la de
exigir como principio general el de la necesaria motivacion,
especialmente, de dichos actos discrecionales ®

Es de destacar la sentencia de 9 de agosto de 1957 de la
Corte Federal donde se establecié lo siguiente: “Entre los ele-
mentos integrantes del acto administrativo estin el motivo y
la forma... Pues bien, el motivo del acto administrativo es,
como lo ensefia la doctrina, el antecedente que lo provoca.
Un acto administrativo se integra con tal elemento cuando
exista previa y realmente una situacidn legal o de hecho,
cuando esa situacién es la que el legislador ha previsto con
miras a la actuacién administrativa. De alli que, vinculado o
discrecional el Poder de la Administraciéon Publica, cuando
estan de por medio el interés colectivo y los derechos subje-
tivos de los administrados, todo acto administrativo, maxime
si es revocatorio de uno proferido por el inferior jerarquico,
bha de ser motivado, o mejor dicho, fundamentado con los
razonamientos en que se apoya... En este orden de ideas, la
forma del acto en lo tocante a la motivacién del mismo, ha
llegado a considerarse sustancial, en razén de que la ausencia
de fundamentos abre amplio campo al arbitrio del funciona-
rio. .. Los actos administrativos deben expresar concretamen-
te la causa o motivo que los inspira como condicion de vali-
dez... De otra parte, la motivacién del acto dictado por la

97. E. GARCIA DE ENTERRIA, "La Interdiccién. . .”, loc. cit., p. 160.

98. Cfr. nuestro libro Las lnstituciones fundamentales. .., cit., p. 125; STASSI.
NOPOULOS, op. cit, p. '198; JOSE GUILLERMO ANDUEZA, E! Control en
Venezuela de los Actos llegales de la Administracion Publica. Publicaciones
del Ministerio de Justicia, Caracas, 1959, p. 13.
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Administracion, no sélo es conveniente como justificativo de
la accién administrativa, sino como medio de permitir el con-
trol jurisdiccional sobre la exactitud de los motivos y su co-

rrespondencia con los textos legales en que se funda el acto” .

La obligacion de motivar el acto administrativo discrecio-
nal impuesta por la jurisprudencia, es consecuencia, por otra
parte, del principio de que el poder discrecional no esta so-
metido al control de fondo **. El juez contencioso-administra-
tivo, entonces, no pudiendo controlar directamente si el ejer-
cicio del poder discrecional ha sido justo en el fondo, salvo en
las formas que hemos visto, exige que los actos discrecionales
tengan un elemento exterino que pruebe que ese poder se
ejercié dentro de los limites legales " con el objeto de lograr
ese control sobre la “exactitud de los motivos y su corres-
pondencia con los textos legales en que se funda el acto” '™

99. Vid. sentencia de la antigua Corte Federel de 9 de agosto de 1957, en GF,
2? etapa, N° 17, 1957, pp. 132 y sig.

100. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
de 3 de julio de 1961, en GF, 2* ctapa, N° 33, 1961, pp. 14-15.

10l. Cfr. TAS I OPOUL? , op. cu., p. 198.

102. Vid. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957, ¢en GF,
2% ctapa, N9 17, 1957, p. 133.
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LA TRANSACCION Y SU ADMISIBILIDAD
EN DERECHO PUBLICO

1. Tal como ha sido definida por el Cédigo Civil “la tran-
saccion es un contrato por ¢l cual las partes, mediante reci-
procas concesiones, terminan un litigio o precaven un litigio
eventual” ’. Se trata entonces de un contrato sinalagmatico,

Publicado en la Revtsta de Derecho I'ributario, N® 18, Caracas, 1967, pp. 1 a 30.

1.

Vid. Articulo 1,713.
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concluido entre partes para, mediante reciprocas concesiones,
terminar un litigio o la incertidumbre de las mismas sobre
una relacién juridica® Se dan por tanto, dos especies de tran-
saccién: una, extrajudicial, que pone fin a la incertidumbre
de las partes sobre una relaciéon juridica —precave un litigio
eventual, segin nuestro Cdédigo Civil—; otra, que pone fin
a un litigio pendiente.

2. Se trata por tanto de una institucién tipicamente de
derecho civil. Sin embargo, el interés que reviste el arreglo
amigable de ciertos litigips o de las incertidumbres de las par-
tes en cierto tipo de relaciones juridicas en que intervienen
cntes publicos hacen que en principio pueda admitirse la
transaccidén en materia administrativa °, no sin que algunos au-
torizados exponentes de la doctrina mis moderna rechacen
categéricamente su aplicaciéon al derecho publico, sea en ma-
teria administrativa *, sea en materia Fiscal °,

Por nuestra parte, y sin estar convencidos de esta ultima
posicién extrema por las particularidades de nuestro derecho
positivo, si convenimos en que, para los entes administrativos
las posibilidades de transaccién aparecen mis reducidas que
para los particulares ®. De ahi que habremos de estudiar ante
todo los lineamientos generales de las posibilidades para la Ad-
ministracion de celebrar contratos de transaccién con los ad-
ministrados. Para cllo, en todo caso, debemos partir de la
normativa del Cédigo Civil, aplicable a la Administracién dada
la ausencia de un régimen legal especial para la transaccién
en materia administrativa '

2. Cfr. Enneccerus-Kipp-Wolf, Tratado de Derecho Ciyvil. Tomo 11, Vol. II. Bar-
celona, 1944, p. 496.

3. Cfr. Auby y Drago, Traste de Contenisenx Administratsf, Vol. 1, Paris, 1962,
p- 15; A. de Laubadére, Traité Theorique et Pratique des Contrats Adminis-
tratifs, Paris, 1956, Vol. 1II, p. 285, nota 3.

4. Cfr. Laureano Ldpez Rodd, El coadyuvante en lo contencioso administrativo,
Madrid, 1943, p. 194; J. Gonzilez Pérez, Derecho Procesal Administrativo,
Tomo 11, Madrid, 1957, p. 708; E. Guicciardi, Lu Giustizia Amministrativa,
Pavoda, 1957, pp. 275 y 277.

5. Cfr. Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, Buenos Aires, 1962,
Vol. 1, p. 495; Fenech, Derecho Procesal Tributario, 1951, Vol. 111, p. 355. Cs¢
por J. Gonzalez Pérez, Deérecho Procesal Administrativo, cit. Vol. I, p. 707,
nota 110.

6. Cfr. M. F. Clavero Arévalo, “Consideraciones generales sobre la via gubernativa”,
cn Estudios Dedscados al Profesor Garcia Oviedo con molivo de su jubilacion,
Vol. 1, Sevilia, 1954, p. 224.

7. Cfr. R. Bielsa, Derecho Admsnistrativo, Vol. 1V, Buenos Aires, 1956, p. 470.
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3. En primer lugar, e¢s requisito esencial de la transaccion
el de la existencia de concesiones reciprocas entre las partes,
al “renunciar parcialmente a las posiciones extremas en que
se habian situado”®. En esta forma, un autorizado autor esti-
ma por “‘reciprocas concesiones” el que una parte sacrifica
el derecho afirmado con la pretension o negacién, o en otras
palabras, que la exigencia de la subordinacion total del inte-
rés ajeno afirmada en la pretensidn se sacrifica parcialmen-
te, y viceversa, también se sacrifica la exigencia de la total
libertad de cualquier obligado, afirmada en la negacion de
aquélla” ®; y agrega que “el punto mais singular de este meca-
nismo consiste en operar sobre derechos inciertos, en el sen-
tido de que su existencia no es objetivamente reconocida, sino
solo afirmada por las partes”; concluyendo que “las recipro-
cas concesiones significan sacrificio de las pretensiones aduci-
das por las partes en la controversia o, si se quiere, de los
derechos por las mismas alegados” ™

En todo caso, queda claro que en las reciprocas concesio-
nes se produce el sacrificio, la renuncia o la disposicién parcial
de las pretensiones de las partes. Por ello, el Cddigo Civil exige
que “para transigir se necesita tener capacidad para disponer
de las cosas comprendidas en la Transacciéon”". De alli que
se haya senalado que “en la transaccion se ejercita el poder de
disponer de ambas partes sobre sus derechos litigiosos o litiga-
bles” por lo que “la renuncia mutua comporta el ejercicio
de tal poder”, aclarindose ademas con exactitud que “el po-
der de disponer no es una emanaciéon de la capacidad juri-
dica ni de la capacidad de obrar”, sino que “es una relacion
con el derecho, que supone aptitud de éste para ser dispuesto
y una legitimacidn del sujeto para ello” . Por tanto, y ello
también queda claro, para que las reciprocas concesiones que
caracterizan la transaccion puedan llévarse a cabo es necesa-
rio que los derechos sobre que versen o mas propiamente, las

8. Cfr. “Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala de Casacién Civil,
Mercantil y del Trabajo de 2 de febrero de 1960, ¢#. por Oscar Lazo, Cddsgo
Csvil de Venezmela, Caracas, 1962, p. 848.

9. Vid. A. Gullén Ballesteros, La Transaccion, Madrid, 1964, p. 43.

10. Vsd. A. Gullén Ballesteros, La Transaccion. cit., p. 43.

11.  Arciculo 1.714.

12. Vsd. A. M. Ruano, “Notas sobre la naturaleza de la Transaccién”, en Revista
de Derecho Privado, Madrid, 1950, ano XXXIV, p. 692.
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relaciones juridicas sobre que versen, sean disponibles por las
partes *°, y que éstas tengan capacidad para disponer de ellos.

4, Aplicado lo anterior a los entes publicos, no solo rigen
entonces, en las transacciones que puedan celebrar, las normas
ordinarias sobre competencia para la formacién de todo con-
trato administrativo ', sino que también rigen algunas nor-
mas especiales sobre competencia. De ahi que el articulo 7 de
la Ley Orginica de la Hacienda Publica Nacional, como sim-
ple norma de derecho adjetivo (y no de derecho sustantivo)
estableczca que “en ninguna causa fiscal se podra... celebrar
transacciones, sin autorizacion previa del Ejecutivo Nacional
dada por escrito y con intervenciéon del Procurador General
de la Republica. En los asuntos que dependan de la Contra-
loria General de la Nacidén, la autorizacion a que se refiere
este articulo serd impartida previo informe del Contralor de
la Nacion”. Queda claro en todo caso que estos requisitos ad-
jetivos no solo deben cumplirse en las transaccidnes judiciales,
sino también extrajudiciales, pues el concepto de “causa” que
cmplea el articulo debe interpretarse en sentido amplio. En
este sentido se ha pronunciado la Procuraduria General de la
Republica al sefialar que “chocaria también contra las mais
elementales normas de interpretacion el que se prohibiera ce-
lebrar transacciones y renunciar a derechos y acciones cuando
se estuvieren discutiendo en procesos judiciales y tales prohibi-
ciones no se extendieren al procedimiento extrajudicial, tanto
porque se estableceria un desigual tratamiento para los asuntos
fiscales como porque todos los funcionarios del ramo tienen el
deseode vigilar y de hacer efectivo todo derecho relacionado con
los asuntos fiscales, absteniéndose inicamente cuando reciban
instrucciones escritas del Ejecutivo Nacional, como sienta a
manera de principio el articulo 8 de la Ley Orginica de la
Hacienda Publica Nacional. A todo esto debemos agregar que
por cuanto entre las atribuciones acordadas por la ley a los
fiscales de rentas no aparecen las de poder celebrar transac-
ciones ni renunciar a acciones y derechos que correspondan al
Fisco Nacional, toda renuncia o transaccion que de manera

13. Cfr. ]J. Gonzalez Pérez, Derscho Procesal Administrativo, ¢it., Vol. Il, p. 707.

14. Vid. sobre ellas, Allan-Randolph Brewer-C., “La Formacién de la Voluntad
de la Administracion Pidblica Nacional en los contratos administwrstivos'”, en
Revista de la FPacwultad de Derecho, UCV., N° 28, 1964, pp. 61 a 112,
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judicial o extrajudicial hicieran sin el cumplimiento de los
requisitos legales constituiria una extralimitacion de las atri-
buciones y facultades de que estin investidos, y por consi-

LI

guiente careceria de eficacia” .

5. Pero ademis de la aplicacion de las normas generales
sobre la competencia a las transacciones que puedan celebrar
los entes publicos, es evidente que en ellas tiene atn mayor
importancia la necesidad de que los derechos o relaciones ju-
ridicas sobre los cuales se van a hacer las reciprocas conce-
siones sean disponibles, ya que como han dicho los hermanos
Mazeaud “para transigir validamente hay que poder disponer
de los derechos que sean objeto de la transaccion. De ello
resulta que una transaccidon no puede recaer sobre derechos
inalicnables” . En derecho publico este aspecto tiene impor-
tancia esencial.

En efecto, en primer lugar, la transaccién no puede implicar
la renuncia ni el relajamiento de normas en cuya observancia
estin interesados el orden publico o las buenas costumbres ”,
o mais generalmente, en las transacciones que celebre un ente
publico no pueden renunciarse ni relajarse las normas de orden
publico ¥ y entre ellas, por ejemplo, las que fijan o atribuyen
competencia © y las de caricter fiscal, es decir, las refe-

rentes a “‘la gestion econdmico-financiera o econdmico-fiscal
del Estado””.

Pero, ademis, y en segundo lugar, la transaccién en ma-

teria de Derecho Pablico no puede versar “sobre el ejercicio

de una competencia obligatoria de la Administracién” ®, pues

la caracteristica de las llamadas *“‘concesiones rectiprocas™, que
es la base de la transaccidn, “contraria la esencia de la acti-
vidad reglada de la Administraciéon cuando el ejercicio de sus

15. Vid. "Dictamen de la Procuraduria de 22 de noviembre de 1955", en Informe
de la Procuraduria de la Nacion al Congreso 1956, p. 73.

16. Vid. H. L y ]J. Mazeaud, Lecciones de Derecho Csvil, Parte Tercera, Vol. IV,
Buenos Aires, 1962, p. 628, N°¢ 1.G48.

17. Articulo 62 del Cédigo Civil.

18. Cfr. Auby y Drago, Traité de Contentienx Administratif, cit., Vol. [, p. 16.

19. Cfr. Juan Colombo Campbell, La Competencia, Santiago de Chile, 1959,
pp. 182-183.

20. Vid. Dictamen de la Procuraduria de la Nacion de 4 de septiembre de 1958,
en Informe de la Procuraduria de la Nacion al Congreso 1957-1958, p. 273,
donde se las califica como de orden publico y por tanto irrenunciables.

21. Vid. Auby y Drago, Traité de Contentieux Administratif, cit,, Vol. 1, p. 16.
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derechos le wvenga impuesto preceptivamente por el ordena-
miento positivo” . En otras palabras, la transaccién en ma-
teria de derecho publico nunca puedz versar sobre el ejer-
cicio de una facultad reglada o vinculada de la Administra-
ci6n como seria la competencia tributaria y fiscal en general
sino s6lo en los supuestos en que exista una potestad discre-
cional.

En este sentido, con extrema claridad, M. F. Clavero Aré-
valo ha sefialado que “hay ocasiones en las que el ejercicio de
un derecho de la Administracién no le viene impuesto inde-
clinablemente, sino que queda abandonado a su potestad dis-
crecional. Es en estos casos donde la transacciéon podia darse
siempre que, en el ejercicio de la potestad discrecional, la Ad-
ministracién estimara mas convenicnte no ejercitar su dere-
cho, o ejercitarlo s6lo en parte para resolver una cuestién obli-
gatoria, que versc comprometida en un asunto judicial” *. Esto
lo aclara A. De Valles, al senalar que *“debiendo la accién de
los entes publicos ser conforme al derecho, una transaccién po-
dria tener lugar sélo con respecto a una cuestiéon de oportu-
nidad y no en absoluto, sobre cuestiones de legitimidad pura” %,

En definitiva, y respecto a lo expuesto en ultimo lugar,
podriamos concluir senalando que si bien la posibilidad de
la transaccién es mas reducida en materia de derecho publi-
co —administrativo o fiscal—, en todo caso, sélo podria pro-
ceder en relacion con el ejercicio de facultades discrecionales
de la administracion —que dependen de su libre apreciacién
de la oportunidad y conveniencia— y nunca respecto al ejer-
cicio de facultades vinculadas, regladas u obligatorias de la
misma.

6. En esta forma, y a titulo de ejemplo, como ha dicho
muy acertadamente Florencio Contreras, “en materia tribu-

22. Vid. M. F. Clavero Arévalo, Considcraciones Generales sobre la via guber-
nativa, loc. cit, p. 226.

23, Cfr. por todos, como se verd mas adclante, F. Sainz de Bujanda, Hacienda
Derecho, Vol. IV, Madrid, 1966, pp. 90, 91, 129, 132, 166 y 278, y Vol. III,
Madrid, 1963, p. 168.

24. Vid. M. F. Clavero Arévalo, Consideraciones Generales sobre la via guber-
nativa, loc. cst., p. 10; Cfr. M. F. Clavero Arévalo, Posibilidades de Transac-
cién con la Administracion Local en Revista de Estudios de la Vida Local,
Ne 74, Madrid, 1954, pp. 161-170.

25. Vid. A. De Valles, "Le Transazioni degli enti pubblici”, en I/ Foro ltaliano,
1934, Vol. I, p. 46.
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Maria, por ser precisamente, su gestiOn eminentemente re-
¢lala —no discrecional—, la Administracion Publica tiene el
poder de revisar sus propios actos y de anularlos, en su con-
sccuencia, sdlo por razones de ilegalidad, nunca de oportuni-
dad o conveniencia —mérito—>"*. Aplicando esto en general
al derecho publico, es evidente que siendo caracteristica fun-
damental del Estado de Derecho la vigencia plena del prin-
cipio de la legalidad, es deber ineludible de la Administracién
Pablica no sélo producir actos juridicamente correctos, sino
también corregir o enmendar, dentro de los limites que el
mismo Derecho le confiere, los actos juridicamente irregu-
lares que hubiere producido” ”. Por ello, por ejemplo, no po-
dria admitirse que la administracién, por motivos de oportuni-
dad y conveniencia, transigiera, revocando actos administrati-
vos ordinarios o de imposicidén, es decir, concediera a la otra
parte en una transaccién, como parte de la concesién reci-
proca”, la “anulacién” de un acto administrativo por mo-
tivos de mérito, cuando éste ha sido dictado en ejercicio de
una competencia obligatoria y vinculada. Por ello, partiendo
del principio de que “la componenda queda al margen de
la via administrativa” ®, podemos sefialar con Guicciardi que
“la transaccidn podria ser colocada entre las causas que ponen
fin al juicio administrativo, siempre que pueda resolverse afir-
mativamente (lo que rechaza en absoluto) la cuestion de la
transigibilidad de las controversias relativas a la validez de los
actos administrativos” ®. En todo caso, tal cuestion ha sido
resuelta negativamente por De Valles, con lo que esta con-
forme Guicciardi, sobre la base de un argumento que se sus-
tancia en un dilema: o la administracidon, cuya providencia
estd por ser o ha sido impugnada, la reputa vilida, y entonces
su voluntad de transigir resultaria sustancialmente viciada

26. Vid, F. Contreras Quintero, Breve estudio comparativo de la tramitacion
Administrativa y del régimen de impugnacién de Reparos formulados por
la Contraloria y por la Administracién cn materia de Impuesto sobre la Renta,
en Rewvista de Derecho Tributario, N° 13, Caracas, 1966, p. 38.

27. Cfr. F. Contreras Quintero, Breve estudio comparativo de la tramitacién admi-
nistrativa y del régimen de impugnacién de Reparos... loc. cit., p. 38.

28. Vid. M. F. Clavero Arévalo, Consideraciones Generales sobre la via guber-
nativa, loc. cit., p. 223.

29. Vid. Guicciardi, La Giustszia Amministrativa, cit, pp. 275-276;, Cfr. E.
Guicciardi, Le Transazioni degli Enti Publici, en Archivo di Dirstto Publico,
1936, 64. 205.
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porque esta determinada por el temor al éxito del juicio o por
el intento de favorecer al recurrente, pero no por el pro-
pésito de observar la Ley; o bien lo reputa invalido y entonces
si transigiese incurriria en vicios anilogos porque su voluntad
estaria dirigida a aprovecharse del estado de duda o de temor,
o de necesidad de la otra parte ™.

7. Ahora bien, partiendo de las premisas sentadas ante-
riormente, pasamos a analizar la posibilidad de las transac-
ciones en materia fiscal, en relacién a algunas de las diversas

fases de la actividad tributaria del 'Estado y su indisponibi-
lidad.

En efecto, en la actividad tributaria y fiscal que el Estado
desarrolla pueden distinguirse claramente entre otras, tres fa-
ses fundamentales: en primer lugar, la que corresponde al
ejercicio de la Postestad Tributaria del Estado, como atributo
de la soberania, y que se realiza por los 6rganos legislativos,
mediante la determinacién legal de los tributos y de las com-
petencias ejecutivas de caracter fiscal. En segundo lugar, la que
corresponde al ejercicio en concreto de dicha potestad a tra-
vés del ejercicio de la competencia Tributaria por los 6rganos
e)ecutlvos Y que tiene por ob)eto a través de actos de liquida-
cion y de fiscalizacidn e inspeccidn fiscal, determinar o declarar
la cuantia y forma de pago de la obllgaaon tributaria que
ya ha nacido en virtud de la realizacién del hecho imponible
o hecho generador de la misma. En tercer lugar, la que corres-
ponde asimismo al ejercicio de la competencia tributaria, pero
que tiene por objeto lograr el pago del tributo a través de
actos de cobro o de recaudacién una vez determinada o de-
clarada administrativamente la obligacién tributaria. Esta 1ulti-
ma tiene lugar sélo cuando la contribucion se hace exigible.

II. LA POTESTAD TRIBUTARIA Y SU
DISPONIBILIDAD

8. Veamos entonces en primer lugar, los lineamientos fun-
damentales de la potestad tributaria como atributo del poder
publico en el sistema constitucional venezolano.

30. Vid De Valles, Le Ttan?zioni degli enti pubblici, loc. c#., p. 46; Cfr. E.
Guicciardi, La Giustizia Amministrativa, cit., p. 276,
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In cfecto, puede decirse de acuerdo con la Constitucion
Nacional que el poder publico es aquel poder juridico de
obrar que la misma confiere al Estado venezolano para realizar
us fines. En este sentido, el poder publico no existe en la
icalidad social como un ente funcionante, sino como un con-
epto juridico que representa Jas funciones del Estado venezola-
no. Por ello, como todo poder, el poder publico no es mas
(que una situacién juridica constitucional individualizada, pro-
pia y exclusiva del Estado ®. En este sentido entonces, el poder
publico es la potestad tnica y general del Estado; consiste,
de manera invariable, en el poder que éste tiene de querer
por sus Organos esenciales, por cuenta de la colectividad y
de imponer su voluntad a los individuos. Asi, cualesquiera que
can el contenido y la forma variable de los actos por medio
de los cuales se ejerce el poder publico, todos esos actos se
reducen, en definitiva, a manifestaciones de la voluntad es-
tatal, que es una e indivisible. Es necesario, por tanto, co-
menzar por establecer la unidad del poder del Estado ®.

Sin embargo, y de acuerdo a los fines generales del Estado,
el ejercicio del poder publico por parte del mismo se mani-
liesta a través de diversas potestades, es decir a través de di-
versos poderes de actuacidon que, ejercitindoselos de acuerdo
con el ordenamiento juridico, producen situaciones juridicas

. . 33
en las que otros sujetos resultan obligados™. Las potestades
constituyen en esta forma, los medios necesarios que habilitan
a los entes publicos para realizar los fines estatales *, por lo que
la potestad entonces, es asimismo una nocién eminentemente
juridica cuya existencia, al decir de Pierre di Malta, supone
. 385
que el grupo social ha alcanzado un estado de derecho *. En
todo caso, la actuacién del Estado, como detentador del poder
publico, se hace posible mediante el ejercicio del poder sobera-

. Cfr. Allan-Randolph Brewer C., Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 103.
2. Cfr. Casré de Malberg, Teoria General del Estado, México, 1948, p. 249, nota
3. Cfr. F. Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I, Madrid,
1958, p. 348,
Cfr. Lass Potestades de los Organismos de Control, Ponencia de la Delegacion
Venezolana al Segundo Congeeso Latinoamericano de Entidades Fiscalizadoras,
cn Control Fiscal y Tecnificacion Administrativa, N® 34, 1965, p. 39.
3. Vid, Pierre di Malea, Essai sur la Notion du Pouvoir Hiérarchique, Parls,
1961, p. 14, cit. por M. Montoro Puerto, La Infraccion Administrativa, Bat-
celona, 1965, p. 332,
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no, es decir, de la soberania que en definitiva reside en cl
pueblo *.

9. Ahora bien, el Estado, como titular de potestades, se
encuentra frente a los administrados en una situacion abstracta
de poder y no en la situacién juridica subjetiva del titular del
derecho subjetivo. Queda claro asimismo que frente a la po-
testad publica, los administrados se encuentran en una situa-
cion también abstracta de deber, es decir, en una situacién
de sumisién o sujecién y no de obligacién; sélo una vez ejer-
cida la potestad, pasan a una situacién concreta de obligados ™.
En definitiva entonces, y en principio, la potestad es anterior
al derecho subjetivo y también a las relaciones juridicas con-
cretas. Asi, Garcia-Trevijano Fos lo aclara: “El Estado tiene
potestad tributaria; ahora bien, hasta que se actualiza en un
caso concreto y se fije lo que deberin pagar, por ejemplo,
los propietarios de inmuebles, no podemos decir que se ha
transformado la potestad abstracta en un derecho subjetivo
concreto. Igualmente, el Estado tiene potestad expropiatoria,
pudiendo expropiar, siempre que sea por interés publico. Ahora
bien, sola y exclusivamente se transformari o descendera esta
potestad al grado de derecho subjetivo cuando inicie y tramite
el expediente concreto respecto de un derecho” ®. Por su parte
Zanobini esta acorde con que, “las potestades no pueden con-
fundirse con los derechos subjetivos. El Estado y la comuna,
en cuanto titulares de la potestad tributaria, no tienen dere-
cho alguno de crédito hacia los ciudadanos. Esto sélo surge
tras el ejercicio de aquella potestad o sea, cuando el ente,
valiéndose de la misma, haya aplicado un tributo determi-

nado” ®

10. Ahora bien, dentro de las potestades del Estado nos
interesa destacar fundamentalmente la potestad tributaria y su
consecuencia, la potestad sancionadora fiscal. La potestad tribu-
taria ha sido definida como *““cl poder de establecer impuestos o
prohibiciones de naturaleza fiscal, es decir, el poder de dictar

36. Articulo 4° de la Constitucion.

37. Cfr. F. Garrido Falla, Tratado. . ., cit, Tomo I, p. 348.

38. Vid. J. A. Garcia-Trevijano Fos, Tratado de Derecho Adminisirativo, Tomo ]I,
Madrid, 1964, p. 487.

39. Vid. Guido Zanobini, Cxrso de Derecho Adminisirativo, Tomo 1, Buenos
Aires, 1954, p. 228.
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normas juridicas de las cuales nacen, o pueden nacer, a cargo
de determinados individuos o de determinadas categorias de
individuos, la obligacion de pagar un impuesto o de respetar
un limite tributario” *. Por su parte, C.M. Giuliani Fonrouge,
al hablar de poder tributario, sefiala que “significa la facultad
o la posibilidad juridica del Estado, de exigir contribuciones
con respecto a personas o bienes que se hallan en su juris-
diccion™ *'; y en este sentido es necesario sefialar que constitu-
ye junto con las nociones de poder fiscal (Bielsa), de poder
de imposicion (Ingresso; Blumenstein), y de soberania fis-
cal (De Juano), una variante de la misma nocién de potestad
tiibutaria.

En esta forma, la potestad tributaria, como cualquier otra
potestad publica o estatal, es atributo esencial de la sobera-
nia ¥; es un aspecto de la soberania® y tiene su fundamento
cn ella® De ahi que Bicelsa sefiale que “en la actividad fiscal
¢l Estado obra como poder, es decir, con atribuciones de
antoridad para ejecutar, en ultimo término coactivamente,
sus funciones relativas al establecimiento, ordenacion y realiza-

cion de las contribuciones en dinero” *,

11. DPero la existencia de una potestad tributaria, asi como
de las otras potestades estatales, da origen a otra consecuencia
y que es la potestad sancionadora. En efecto, si la sancion ad-
ministrativa es consecuencia de una infracciéon administrativa,
también la potestad sancionadora de la administracion es el
efecto y consecuencia de otras potestades del Estado y sobre
todo, y de manera muy especial, de la existencia de un ordena-
miento juridico administrativo, que demanda la necesidad de
que se repriman las infracciones al mismo, con el objeto de
defender en todo momento su validez y eficacia. Por tanto,
desde el momento mismo en que se admite la existencia de
diversas potestades, y en general de un ordenamiento juridico,

40. Vid. A. Berlini, Principios de Derecho Tributario, Vol. 1, Madrid, 1964, p. 168.

41. Vid. C. M. Giuliani Forrouge, Derecho Financiero, cit., Tomo 1, p. 2660.

42, Cfr. Dictamen de la Procuraduria General de la Repiiblica de 4 de septiembre
de 1958, Vid, en Allan-R. Brewer-C., Los Contratos de la Administracién en
la Doctrina de la Procuraduria General de la Repiblica, Revista de la
Pacnltad de Derecho, U.C.V., N* 30, Caracas, 1964, p. 232.

43, Cfr. A. Berliri, Principios. .., cit,, Vol. I, p. 183.

44, Cfr. C. M. Giuliani Fourouge, Derecho Financéero, cit., Vol. I, pp. 267 y sig.

45. Vid. R. Biclsa, Derecho Administrativo, Tomo 1V, Buenos Aires, 1956, p. 456.
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hay que concluir admitiendo también la existencia de una
potestad sancionadora o punitiva de la Administracion que
determina el que en numerosos casos pueda establecer sanciones
a ciertos sujetos extranos a la misma (esto es a cualquier
ciudadano que haya violado un deber frente a la Adminis-
tracion), o ligados a la Administracion por medio de una
particular relacion, como sucede en el caso del funcionario
publico (potestad disciplinaria) *“.

La potestad sancionadora, evidentemente, es también un atri-
buto de la soberania: “si a la administracion le fuera negada
esta potestad se incurriria en el peligro que apunta Maurach,
es decir, el de renunciar a su propia existencia, pues como
bien afirma, “una sociedad que quisiera renunciar al poder
punitivo renunciaria a su misma existencia” ¥

12. Ahora bien, y tal como anteriormente se ha sefnalado,
la potestad tributaria consiste en la facultad de aplicar con-
tribuciones (o establecer exenciones), o sea, como dice Ber-
liri, el poder de sancionar “normas juridicas de las cuales
derive o pueda derivar, a cargo de determinados individuos o
de determinadas categorias de individuos, la obligacion de pagar
un impuesto o de respetar un limite tributario” ®. Es, en suma,

la potestad de gravar *.

Ahora bien, en todo caso, la existencia de la potestad tri-
butaria, como tal potestad estatal, y asimismo de la potestad
sancionadora, conlleva una serie de consecuencias de suma
importancia.

En primer lugar, es necesario senalar que en el ordena-
miento constitucional, la potestad tributaria, considerada en
abstracto, se funda sustancialmente en preceptos del expresado
rango constitucional, que en Venezuela sancionan el deber de
todos ““a contribuir con los gastos publicos” ®, y el principio
de que “el sistema tributario procurara la justa distribucion
de las cargas segiin la capacidad econdomica del contribuyente,
atendiendo al principio de la progresividad, asi como la pro-

46. Cfr. M. Montoro Puerto, La Infraccion Administrativa, cit., p. 329.

47. Vid. Maurach, Tratado de Derecho Penal, p. 63, cit. por M. Montoro Puerto,
La Infraccion. .., cis., p. 329.

48. Vid. A. Berlici, Principios. .., cis., Tomo 1, p. 168.

49. Cfr. C. M. Giuliaoi Bontouge, Derecho Financiero, cit.. Vol. 1, p. 272,

50. Arcticulo 56 de la Constitucidn.
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teccion de la economia nacional y la elevacion del nivel
de vida del pueblo”®. La expresada potestad constituye en-
tonces una prerrogativa exclusiva del poder legislativo del
Estado, y ha de ejercitarse a través de actos que tengan caric-
ter y valor formal de ley *. Por ello la Constitucién consagra
la reserva legal en materia tributaria al sefalar que “no podra
cobrarse ningiin impuesto u otra contribucion que no estén
establecidos por ley, ni concederse exenciones ni exoneracio-
nes de los mismos sino en los casos por ella previstos” ®. Por
tanto toda otra regulaciéon o limitacion de la potestad tributa-
ria hecha por acto distinto a la ley formal y sin ajustarse a
las citadas normas constitucionales no sélo seria inconstitucio-
nal sino que atentaria contra la soberania del Estado.

13. En segundo lugar, la potestad tributaria, como potes-
tad del Estado y atributo de la soberania, implica que la misma
sea total y radicalmente indisponible.

En efecto, como senala Sainz de Bujanda, el principio de
legalidad tributaria, recogido en los textos constitucionales,
supone que es la ley la que ha de definir y valorar los elementos
constitutivos y estructurales de la obligacién tributaria y, en
primer plano, el hecho imponible del que la obligaciéon nace.
En eso consiste “establecer legalmente” los tributos. Consiguien-
temente no cabe que, sin vioclacion del antedicho principio,
pueda la ley confiar la misiéon de establecer o de modificar
tales elementos a la administracion ya que por esa via, podria
el legislador ordinario —que se encuentra vinculado por la
Constitucidn— escapar a la mision que el Cddigo politico fun-
damental le atribuye, poniéndola en manos, con unas u otras
cortapisas, de los 6rganos administrativos de gestion tributaria
En base a ello pues, el Estado no puede #egociar su potestad
con el fin de permitir a otros sujetos que dicten disposi-
ciones necesarias para instituir, modificar o suprimir tributos
que sean de su competencia ®. Esto lo aclara Berliri al se-
Aalar que “la indisponibilidad del poder o potestad de estable-

51. Articulo 223 de la Constiwcion.

52. Cfr. F. Sdinz de Bujanda, “El Nacimiento de la Obligacion Tributaria”, en
Revisia de Derecho Financiero y Hacienda Psblica, N° 58, 1963, pp. 334, 3064,
365; F. Garrido Falla, Trarado. . ., cit, Tomo I, p. 349, noa N¢ 29,

53. Ardculo 224 de la Constitucion.

S4. Vid. F. Siinz de Bujanda, “El Nacimiento..."”, loc. ¢it., pp. 364-365.

55. Cfr. F. Sdinz de Bujanda, “El Nacimiento..."”, loc. cit, p. 300,
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cimiento del tributo es evidente, en el sentido de que dicho
poder constituye una manifestacion de la capacidad juridica del
sujeto activo, que se refiere al establecimiento y a la regula-
cion de los tributos. Consiguientemente ni el Estado ni los
Municipios, ni las Provincias, ni los demas entes piblicos im-
positores, pueden #negociar su poder con el fin de permitir a
otros entes que dicten disposiciones necesarias para instituir,
modificar o suprimir tributos que sean de la competencia de
aquéllos. La razén de dicha indisponibilidad es asi en opinion
de Berliri, obvia: por no ser la potestad tributaria mas que el
despliegue de la capacidad juridica del ente publico, dicho poder
deriva de leyes de tipico contenido publico, como son las que
atafien al ordenamiento constitucional del Estado, las cuales
no pueden, por tanto, ser modificadas mas que por el poder
legislativo, y Jamés por cl poder ejecutivo a través de un
acto negocial

Por otra parte, y en este mismo sentido, nuestra Suprema
Corte ha sostenido que la teoria de que el impuesto no es
negociable ni puede ser materia de contrato es cierta y de muy
buena doctrina juridica: “En efecto —ha sefialado la Corte—
el impuesto en su concepto general y abstracto no puede
ser negociado en el sentido de que el Ejecutivo no puede
obligarse con un tercero por medio de una clausula contrac-
tual a no imponer impuestos, porque ni este poder, ni ningin
otro tienen facultad para ello, no pueden enajenar este derecho
del Estado ni comprometer su porvenir” ¥. Por ello Garcia
Trevijano habla de que seria absurdo pensar que el Estado
enajenara la potestad tributaria ®; y en todo caso, la indispo-
nibilidad implica no sélo la inalienabilidad sino también la
intrasmisibilidad, la irrenunciabilidad y la imprescriptibilidad ™.

56. Ci. por F. Sainz de Bujandas, Hacicnds y Derecbo, Vol. 1V, Madrid, 1966,
pp. 164-165.

S7. Vid. Sentencia de 10 de marzo de 1941 en Memoria de 1912, Tomo 1, p. 387
y en Allan-Randolph Brewcr.C., los Contratos Administrativos ea la Juris-
prudencia Administrativa Venezolana. Revista de ls Facultad de Derecho,
U.CV.,, N° 26, 1963, pp. 142-143,

58. Vid. J. A. Garcia-Trevijano Fos, Tratado. . ., cit., Tomo [, p. 488.

59. Cfr. M. S. Gianoini, Lezioni .., p. 268, ¢it. por P. Garrido Falla, Tratado . . .,
¢1t., Tomo I, p. 34§, nota 29; G. Zsnobini, Curso. .., at, Tomo I, p. 229,
A. Berliri, Principsos, cit., p. 170; C. M. Giuliani Fonrouge, Derecho Finan-
ciero, cit., Vol. 1, pp. 274-275.
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kEn este sentido la Procuraduria General de la Republica
también ha sido terminante: “Conforme a los mas elementales
principios de Derecho Constitucional, atributo esencial de la
soberania es, entre otros, el derecho indzclinable de imponer;
por consiguiente, renunciar, asi sea parcialmente o temporal-
mente, a ese derecho, a esa potestad, equivale, implicitamente,
a renunciar al ejercicio de ese atributo de la soberania. Por
cllo, Ia doctrina constitucional, administrativa y fiscal, asi co-
mo la jurisprudencia mais autorizada sobre la materia, estin
conformes en considerar que el poder de imposicion no puede
scr jamas objeto de contratacion. Esta sola consideracion seria
suficiente para que los tribunales de justicia pronunciaran la
nulidad de semejante estipulacion contractual”®,

Toda esta doctrina, por otra parte, ha sido acogida en for-
ma expresa por los proyectistas de la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, al establecer en el Proyecto dos
normas del tenor siguiente:

Articulo 98. “Los impuestos, tasas y otras contribuciones
nacionales causados son irrenunciables, salvo que el Congreso,
en casos especiales, autorice lo contrario, y sin perjuicio de
lo previsto en los articulos 100 (exoneraciones) y 118”
(remisiones)

Articulo 99. “El poder de imposicion del Estado no puede
ser materia de contratacion”.

En relacion a estas normas proyectadas, la Exposicion de
Motivos del Proyecto seiiala lo siguiente: “Especial importan-
cia ha atribuido la Comision a los principios contenidos en los
articulos 98 y 99 del Proyecto, rclativos ambos, bajo diversos
aspectos, a la inalienabilidad del poder de imposiciéon del Esta-
do. Por lo primero (articulo 98), se establece la “irrenuncia-
bilidad” de los impuestos causados, dejando sélo a salvo la
facultad del Congreso para que en determinados casos autorice
lo contrario y la doble facultad del Poder Ejecutivo de exo-
nerar de impuestos (articulo 100) y de conccder su remision
en casos sumamente limitados y de especial consideracion

60. Vid. Dictamen de la Procuraduria de 4 de sepuembre de 1958 en Allan-
Randolph Brewer-C., Lo Contratos de la Administracion en la Doctrina de
la Procuraduria General de la Repiblica, Rezists de bt Facultad de Derecho,
U.CV,, N? 30, 1964, p. 232
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(articulo 118). Por el segundo (articulo 99), se deja clara-
mente establecida la “inalienabilidad” del propio poder de im-
posicion del Estado. Awunque la Comision reconoce que esta
nocion estd implicita en el ordenamiento juridico de todo Es-
tado Soberano, pues que atributo esencial de la soberania es,
precisamente, el ejercicio de tal poder, ha considerado, sin
embargo, conveniente su consagracion expresa como razonable
freno a los numerosos y hasta tradicionales vicios que en la
practica se han introducido en nuestro Derecho Fiscal. El
Poder Ejecutivo, al ejercer la facultad de exoneracién, ha com-
prometido en no pocas oportunidades, contractualmente, el
ejercicio de dicho poder. La Comisién estima, por lo tanto,
que la concesion de exoneraciones o el establecimiento de un
régimen tributario especial, bien en beneficio de determinadas
actividades o de determinados contribuyentes, en aquellos ca-
sos en que la Constitucion y las leyes lo autoricen, sdélo podrd
ser obra del Poder Ejecutivo unilateralmente, de acuerdo con
la suma de sus propias atribuciones, sobre la materia; pero,
en nir:gt'm caso y por ningun respecto, materia de contrata-
cion” %,

11I. LA COMPETENCIA TRIBUTARIA DE INSPECCION
Y LIQUIDACION Y SU INDISPONIBILIDAD

14. Ahora bien, de lo anteriormente senalado se induce
asimismo, que paralelamente al poder tributario abstracto esta
la facultad de ejercitarlo en el plano material, a lo cual deno-
mina Ensel competencia tributaria ®.

En este sentido habla Alessi, citado por Siinz de Bujanda,
de poder tributario primario (potestad tributaria) y poder
tributario complementario (competencia tributaria). En efec-
to, este autor habla de que "la potestad o poder tributario
puede ser considerada bajo dos planos juridicos distintos, res-
pecto a cada uno de los cuales da lugar a instituciones y
situaciones diversas. Ante todo, puede ser considerado en un

6l. Vid. en Exposicion de Moiivos y Proyecto de Ley Orgdnica de la Hacienda
Py'bluat Nacional, Publicaciones del Ministerio de Justicia, Caracas, 1964,
pp. 20-21.

62. Vid. Ensel, Dirvitto Tributarso, p. 27, cit. por C. M. Guuhani Fonrouge, Derecho
Financiero, cit. Tomo I, p. 272.
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phino abstracto, con relacion a una colectividad ‘de sujetos
md terminados, respecto a los cuales aquél se cjercita; ahora
i n, dado que en esta perspectiva abstracta “exaccion coac-
tuva' significa simplemente “‘institucion abstracta de una con-
trihu ion coactiva”, ¢l desarrollo del poder tributario significa
tan i0lo, asi considerado, emanaciéon de normas juridicas que
irven de base a la institucion de las diversas contribuciones
corctiva . Contemplado en esta forma abstracta, puede ha-
blirse de poder tributario primario, frente al com plementario,
del que seguidamente vamos a ocuparnos. El poder tributario

igrega Siinz de Bujanda— puede ser también considerado
en un plano concreto, con relacion a miembros determinados,
mgulares, de la colectividad: desde esta perspectiva, “exaccion
coactiva” significa propiamente “‘contribucién concreta”, por
hallarnos en presencia de una aplicacion concreta de la norma
que cstablece la contribucion en abstracto. En este ambito,
la potestad tributaria se desarrolla, no con cardcter normativo

como la anterior— sino como actividad de cardcter adminis-
frativo dirigida a conseguir, mediante la actuacion concreta
del abstracto mandato normativo, el paso material de la cuota
de riqueza privada a la que el precepto legislativo se refiere.
Por ello, senalamos que se trata de una potestad o poder
complementario (competencia tributaria) del poder primario
antes aludido” *.

En este mismo sentido, algunos autores han juzgado perti-
nente distinguir, en el plano tedrico, el ejercicio de un poder
tributario abstracto y el despliegue de una potestad tributaria
concreta (competencia tributaria). El primero se define, como
lo hemos hecho, como la facultad de dictar normas juridicas
de establecimiento de tributos; el segundo, como conjunto de
facultades y prerrogativas que permita al ente pablico imposi-
tor, a través del despliegue de una actividad administrativa
de liquidacién y de recaudacion de impuestos, dar efectividad
a los créditos que surgen a su favor de la ley, esto es, percibir
las sumas debidas por los contribuyentes®.

63. Ciu., por F. Sainz de Bujanda, El Nacimiento de la Obligacién Tributaria,
loc. cst., p. 335.
64. Cfr. ¥, Sainz de Bujanda, Hacienda y Derecho, Vol 1V, cit., pp. 163-164
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Ahora bien, utilizando la tesis de Sainz de Bujanda, podria
decirse que la relacion juridica tributaria (la obligacién del
contribuyente y el crédito tributario que han nacido con Ila
realizacion del hecho imponible) se determina o declara gene-
ralmente por el ejercicio de la potestad tributaria complemen-
taria o competencia tributaria. Por ello, esta actividad se
caracteriza por ser meramente gestora: no sc dirige a imponer
el tributo —que y2 ha sido impuesto y regulado por la ley—
sino a liquidarlo ®, Por su parte, Giannini, en torno a ecllo ha
expuesto claramente lo siguiente: “La ley al asociar el naci-
miento y la cuantia de la deuda impositiva a las circunstancias
en que se produzca una determinada situacién de hecho, no
puede enunciar mas quz de un modo abstracto los presupuestos
del tributo y los criterios para su determinacién. Por lo tanto,
para establecer en concreto, si una deuda impositiva ha surgido,
y cual es su importe, es necesario comprobar, cada vez, si los
expresados presupuestos han tenido lugar, fijar su precisa natu-
rateza y entidad y valorar los restantes elementos preestableci-
dos para determinar la medida de la obligacidén™. Asi, agrega
el mismo autor, “La liquidacién del impuesto, en sentido am-
plio, consiste, precisamente, en el acto o en la serie de actos
necesarios para la comprobacién y la valoracién de los diversos
clementos constitutivos de la deuda impositiva (presupuesto
material y personal, base imponible), con la consiguiente apli-
cacion del tipo de gravamen y la concreta determinacion
cuantitativa de la deuda del contribuyente ®. En esto consiste
el ejercicio de la competencia tributaria.

15. DPor otra parte, en esta competencia tributaria por lo
que ahora nos interesa, puede distinguirse una duplicacién de
funciones: existe, de un lado, una actividad sustancial y final,
y, de otro, una actividad meramente instrumental. De tal
suerte, que es posible concebir, en correspondencia a esa dis-
tincion, una competencia tributaria principal, esencial y sus-
tancial de imposicidn, a través de la cual se obtiene, en coucreto,
de modo directo e inmediato, respecto a determinados sujetos,
la actuacion de la obligacion tributaria abstractamente impuesta
por la norma tributaria, junto a una pluralidad de compe-
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tencias instrumentales, dirigidas a un mejor ejercicio de la pri-
mera, y que deben, por tanto, reputarse accesorias e instru-
mentales respecto a esta ultima (por ejemplo: competencia
para realizar investigaciones, de interrogar a los ciudadanos,
de examinar libros de contabilidad. etc.). Estas ultimas com-
petencias seiiala Siinz de Bujanda, “se encuentran necesaria-
mente coordinadas y preordenadas a la actuacion de la potestad
sustancial y principal” %.

16. Por otra parte, el ejercicio concreto de la potestad
tributaria, es decir, la competencia tributaria (poder tributario
complementario segun la terminologia de Alessi) es un atributo
exclusivo del poder de actuacion unilateral del Ejecutivo (ad-
ministracion tributaria), pero con la esencial caracteristica
de ser absolutamente vinculada o reglada ; la discrecionali-
dad aparece aqui como fendmeno enteramente marginal y
solo se da en el area de las actividades que tienen caricter
accesorio o instrumental respecto a la actividad que constituye
el desarrollo efectivo de la potestad tributaria (por ejemplo:
en las actuaciones de vigilancia, de control y otras similares).
Este caracter vinculado —senala acertadamente Siinz de Bu-
janda— se debe al hecho de que en el acto normativo (a
través del que se desarrolla el poder tributario en el plano
abstracto) se encuentra ya la prevision abstracta y, por tanto,
la creacion, siquiera sea en dicho plano abstracto, de una obli-
gacion tributaria a cargo de todos cuantos lleguen a encon-
trarsc con un determinado presupuesto de hecho en una cierta
relacion igualmente hipotetizada por el legislador (la worina
impone, en abstracto, a todas esas personas, la contribucion
coactiva, no se limita a conceder la potestad de imponer a la
autoridad tributaria) ; la concrecion de la obligacion tributaria,
y, por tanto, su constitucion en concreto a cargo de sujetos
determinados, se produce, por tanto, desde el instante en que
cobra existencia el presupuesto de hecho y la relacion de éste
con el sujeto concreto de que se trate ®.

Vid. ¥. Sainz dc Bujanda, Haciéndit y Derechbo. Vol. V. cit., pp. 132.133.
Clr F. Contreras Quintero, Breve Estudio Comparativo de la Tramitacidn
Administratva y del Régimen de Impugnacion de Reparos. . ., loc. cit., p. 38.
I Séinz_de Bujands, Fuciends y Dorecbo, Vol. 1V, ci.. p. 132

} sd. F. Sdinz dc Bujanda, E! Nacimiento..., lo cit.. p. 335; F. Sdinz de
B ) nda, Hacrenda y Derecbo, Vol. I\, cir, p. 131
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En todo caso, por ser una actividad esencialmente vincula-
da™ y por tanto no discrecional, la Administraciéon no es
libre de ejercerla, sino que esta obligada a ello, tiene el deber
juridico de su ejercicio, pues su realizacidn persigue un obje-
tivo publico: obtener la exaccién coactiva de riqueza™. Asi
claramente se ha sostenido también que “la actividad impo-
sitiva se desarrolla en virtud de un deber, no de una facultad”,
por lo que si “la Administracidon ha de cumplir la ley fiscal,

no puede elegir entre exaccionar o no los tributos” ®,

En esta forma, esta competencia tributaria de la autoridad
administrativa, como actuacidon completa y esencialmente
vinculada, se rige por todas las normas generales sobre la com-
petencia administrativa: en primer lugar, las normas que fijan
la competencia no pueden ser alteradas por quienes estin lla-
mados a ejercer los poderes que ellas acuerdan, ya que su
cumplimiento es una obligacién y no una facultad * siempre
que el interés publico lo exija, en estos supuestos, la realiza-
cidn de un objetivo publico: obtener la exaccién coactiva de
riqueza . En este sentido insiste Siinz de Bujanda que “la
autoridad financiera no tiene una mera facultad para exigir
el impuesto si lo estima pertinente, cuando el hecho imponible

se produzca sino que debe exigirlo” ™.

Por otra parte, la administracidn tributaria sélo puede actuar
en la zona que le fija el derecho objetivo, debiendo fundarse
siempre en textos expresos . En tercer lugar, las reglas de
competencia en el Derecho Publico —administrativo o fi-

70. Cfr. J. A. Garcia-Trevijano Fos, Al scialar que “la obligacién impositiva es
ex lege y sbélo actia la Administracidén <acertando la que existe en Ja realidad»™,
cit. por F. Siinz de Bujanda Hacienda y Derecho, Vol. IV, cit. p. 237.

71. Cfr. F. Sainz de Bujanda, Hacienda y Derecho, Vol. 1V, cit., p. 129; Cfr.
asimismo O. Maycr, Derecho Adminissrativo Alemdn, Vol. 11, Buenos Aires,
1950, p. 256, donde establece que “al obligar a los contribuyentes, la ley
obliga al mismo tiempo al Poder Ejecutivo a realizar esta obligacion’.

72. Vid. C. Albinana Ga. Quintana, Responsabilidades Patrimoniales Tributarsas,
Madrid, 1951, pp. 92.93.

73. Cfr. E. Sayagués Laso, Tratado de Derecho Adminisirativo, Tomo I, Montevi-
deo, 1953, p. 192; G. Jéze, Principios Generales del Derecho Adminsstrativo,
Tomo III, Buenos Aires, 1949, p. 189.

74. Cfr. F. Siinz de Bujanda, E) Nacimiento. .., loc. ¢5s., p. 334.

75. Vid. F. Siinz de Bujanda, Hacienda y Derecho, Vol. 1V, cit., p. 278.

76. Cfr. Juan Colombo Campbell, La Competencia, Santiago de Chile, 1959, p. 183.
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nanciero—, son siempre de orden publico, y en consecuencia,
. . . o Lo . s . krd
no admiten renuncia ni modificacién por los interesados .

Por tanto, la falta de ejercicio de la competencia tributaria
acarrea responsabilidad para los funcionarios que dejen de ejer-
cerla. Asi, por ejemplo, la Ley Organica de la Hacienda Pu-
blica Nacional establece expresamente que los empleados ad-
ministradores y liquidadores de rentas nacionales responden
de los derechos causados a cargo de los contribuyentes o
deudores y que no hayan sido liquidados; y de los perjuicios
causados al Fisco, que provengan de negligencia o impericia,
cn los actos de reconocimiento y aforo o de la falta de cum-
plimiento de las reglas establecidas para dichos actos ™.

17. En todo caso, y ello es evidente de lo anteriormente
expuesto y del cariacter obligatorio y vinculado de la com-
petencia tributaria, ésta al igual que la potestad tributaria abs-
tracta, también es esencialmente indisponible. Los 6rganos eje-
cutivos, hemos dicho, no podrian renunciar, ni parcial ni
temporalmente a ejercer su competencia tributaria pues ésta no
es de libre ejercicio, sino de ejercicio obligatorio para la Ad-
ministracién. Por ello, contractualmente no podria admitirse
una renuncia al ejercicio de la competencia administrativa,
por ser violatoria no sblo del articulo 6° del Cédigo Civil
sino de los mis elementales principios de derecho publico
—constitucional, administrativo y fiscal—.

En este sentido Guicciardi aclara acertadamente que “las
controversias relativas a los derechos generales del Estado de-
ben considerarse in¢ransigibles ya que para ellas, las condicio-
nes de existencia y el contenido de la relacién entre adminis-
tracién y ciudadano estan fijadas en la ley y estan por lo tanto
sustraidas de la voluntad de ambas partes” ™.

En este sentido, 12 misma Procuraduria de la Nacidn ha sos-
tenido la indisponibilidad contractual de competencias fiscales.

77. Cfr. Juan Colombo Campbell, Lu Competencia, cit. pp. 182-183; Dictamen
de la Procuraduria de la Nacidn de 24 d¢ noviembre de 1955, en Irforme
de la Procuraduria de la Nacion al Congreso 1956, p. 72; Dictamen de la
Procuraduria de la Nacién de 4 de septiembre de 1958 en Informe de la
Procuraduréa de la Nacién al Congreso 1957-1958, p. 273; Dictamen de la Pro-
curaduria de la Nacién de 13 de noviembre de 1959 en Informe de la
Procuraduria de la Nacién al Congreso 1959, p. 496.

78. Articulo 142, ordinales 1 y 2.

79. Vid. E. Guicciardi, La Giustizia Amminssirativa, css., p. 371.
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En efecto, en materia de crédito publico ha sostenido que por
via contractual el Estado no puede limitarse la competencia
para contratar empréstitos, en esta forma:

“En las leyes que definen las atribuciones y facultades
del Poder Ejecutivo Nacional en materia presupuestaria
y de crédito publico, no existe autorizacion alguna en
cuya virtud pueda el poder administrador limitarse, por
via contractual, Ia facultad de contratar empréstitos pu-
blicos internos o dz2 efectuar gastos publicos. Ademas, si,
como antes s¢ expuso, la contratacion sobre el poder de
imposicion atenta contra la soberania del Estado y com-
promete la majestad y dignidad de la Republica, cuyo
resguardo la nacion venezolana proclama en el articulo
1° de la Constitucion Nacional como razon primordial
de su existencia, lo mismo sucederia con la contratacion
por el Estado sobre su propia facultad de realizar gastos
publicos y de procurarse arbitrios fiscales por los medios
que las leyes ponen a su disposicion” ®

18. DPor otra parte debe senalarse que todo lo expuesto sobre
la indisponibilidad del ejercicio concreto de la potestad tributa-
ria (competencia tributaria) es aplicable asimismo a la potestad
sancionadora: El Estado no puede renunciar a la misma ni la
Administracion puede renunciar a ejercerla frente a la infrac-
cion que la genera. En abstracto es irrenunciable también
esta potestad, por lo que no podria el Ejecutivo negociar la
potestad sancionadora, renunciando a ejercerla en general o en
determinados casos y supuestos, parcial o temporalmente, sin
atentar contra su propia soberania y renunciar a su propia
existencia ”

19. Ahora bien, en base a lo anteriormente expuesto sobre
la competencia tributaria y su indisponibilidad dado su carac-
ter obligatorio y vinculado, es necesario sefialar que no po-
dria el Ejecutivo Nacional en un contrato de transaccion cele-
brado con un contribuyente, transar sobre el ejercicio de dicha
competencia, y renunciar por ejemplo, a estimar de oficio las
rentas gravables a los efectos de la liquidacion respectiva.

80. V:id Dictamen de la Procuraduria General de la Repiblica de 4 de septiembre
de 1957, en Allan.Randolph Brewer C., Los Contratos de la Administracién
en Revista de la Facnltad de Derecbo, U.C.V., N? 31, 1965, p. 294.

81  CJr. Montoro Puerto, La Infraccicn Administrativa, cit., p. 329.
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Iin efecto, sobre la naturaleza de la estimacidon de oficio,
la Procuraduria General de la Republica ha establecido lo si-
guiente: “La obligacidon de declarar que tiene el contribuyente,
¢ una obligacion de hacer y de ineludible cumplimiento.
"Permite una mejor fiscalizacion y constituye para el obligado
cficaz elemento probatorio contra las pretensiones de la Ad-
ministracion; de alli la importancia que se le atribuye, y su
ine istencia autorizada plenamente para “calificar, determinar
o estimar de oficio” los enriquecimientos de los contribuyentes,
cuando éstos no “declare(n) o no comprobare(n) satisfacto-
1iimente”’ sus beneficios, “o cuando se presumiere con fundados
indicios que la declaracidn en cualquiera de sus partes, no es
fiel exponente de (su) capacidad tributaria”. De manera que
¢l incumplimiento de esa obligacion de hacer, implica para el
It co un grave perjuicio, pues le priva de una fuente de
mformaciéon y control mas o menos precisa. Para cubrir la
cmargencie se han creado entonces los otros medios de deter-
mmacion ya comentados, de los que no se excluye la partici-
pacion directa o mediata de terceros que tengan o hayan tenido
con ¢l contribuyente tratos juridicos y econémicos” ¥, Por tan-
to, la estimacion de oficio es supletoria y la administracion
debe acudir a ella cuando los contribuyentes no declaren o

omprueben satisfactoriamente sus beneficios, o cuando se pre-
suma, con fundados indicios, que la declaracidn, en cualquiera
d sus partes, no es fiel exponente de su capacidad tributaria.
Por ello es por lo que la Ley Organica de la Hacienda Puablica
Nacional declara responsables a los Administradores y Liqui-
dadores de rentas nacionales por las liquidaciones hechas por
cuota menor que la causada (y que por tanto no sean correla-
tivas a la capacidad tributaria del contribuyente) y en general,
por los derechos causados a cargo de contribuyentes y que no
hayan sido liquidados®; y sélo quedan liberados de dicha
responsabilidad “cuando los derechos sean causados sin que el
empleado respectivo tenga noticia de ello, y la falta de liqui-
dacion no provenga de su omisidn, negligencia o error inexcu-
sable” . Esta responsabilidad entonces, no es sino una conse-

82 Dictamen de la Procuraduria General de la Repiblica de 3 de Agosto de
1964 en Dacirina de lu Procuraduria General de la Reptiblica 1964, p. 128,

83. Articulo 142, ordinal 1°.

84. Articulo 142, ordinal 1° de la senalada l.ey.
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cuencia directa del caricter obligatorio del ejercicio de la
competencia tributaria, concretamente de los actos de liqui-
dacibén, incluyendo aquéllos que se deriven de estimaciones
de oficio y que no pueden dejar de realizarse cuando se den
los supuestos legales para que procedan supletoriamente. La
omision de la estimacién de oficio, formulacién de reparos y
subsiguiente liquidacién hace responsable a los funcionarios
de hacienda respectivos (administradores y liquidadores de
rentas nacionales) por las cantidades no liquidadas, en los tér-
minos seiialados y que determina la Ley Organica de la Ha-
cienda Publica Nacional.

En base a2 ello, el Ejecutivo Nacional no puede renunciar
a aplicar por ejemplo la Ley de Impuesto sobre la Renta pues
la Ley es de aplicacién obligatoria por la Administracién, y
no de aplicacién facultativa; como tampoco puede declarar
extinguidos los derechos que pueda tener como resultado de
estimaciones de oficio, pues los funcionarios de hacienda estan
obligados a realizarlas y liquidar los impuestos causados que
de ellas resulten y que no habian sido liquidadas, obligatoria-
mente, en los supuestos establecidos en la Ley. De lo contrario
son responsables por ello. En esta misma forma, esa renuncia a
formular reparos derivados de estimaciones de oficio, no sélo
puede hacerse en relacién con la competencia tributaria de la
Administracion, sino que en todo caso no podria abarcar las
facultades —obligatorias también— de formular reparos, de
la Contraloria General de la Republica, en los casos que deter-
mina la Ley Organica de la Hacienda Pablica Nacional como
deber —y no sélo como atribucién— de la Sala de Examen®,
pues también corresponde a este Organismo revisar si las liqui-
daciones han sido legalmente hechas y si han sido liquidados
y pagados todos los impuestos causados cualquiera que sea el
origen o modo de informacién por el cual lleguen 2 su cono-
cimiento faltas relativas a liquidacién o cobro de impuestos *
y en su caso, formular a su vez los reparos a las cuentas de
los funcionarios que revisen*.

85. Articulos 168 y 419 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Psiblica Nacional.
86. Arcdculos 168, ordinal 49, lewras f y g.
87. Arcticulo 168, ordinal G de la Ley Orginsca de la Hacienda Piiblica Nacional.
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20. DPor otra parte tampoco podria vilidamente renunciar
la administracidn a ejercer su competencia sancionadora por
via de transaccion pues también su ejercicio es obligatorio.

Siendo disposiciones imperativas para los 6rganos del Estado,
las que determinan los casos en que se debe el impuesto, las
prrsonas obligadas, su cuantia, los modos y forma en que el
propio impuesto debe ser liquidado y recaudado, es evidente
que también son imperativas las normas que prevén las san-
ciones que ha de aplicar la Administraciéon en los supuestos
de infraccidn tributaria, es decir, de “vulneracion de las obli-

gaciones nacidas de la relacidn juridica impositiva” *,

Fn esta forma, tampoco podria el Ejecutivo renunciar a
cjercer su competencia sancionadora de aplicar las multas a
que hubiere lugar en los casos de infracciones tributarias. De
ahi que la Sala de Examen de la Contraloria General de la
Republica deba verificar las cuentas de los administradores de
rentas revisando no solo si las liquidaciones han sido legal-
mente hechas sino también si han sido aplicadas las penas a
todas las contravenciones comprobadas®; que se hagan res-
ponsables a los Inspectores de Hacienda por las irregularidades
de las oficinas fiscales, que causen perjuicio al Tesoro Nacional,
no solamente en el caso de que por negligencia, impericia o
imprudencia no hubieren observado tales faltas, sino también
cuando habiéndolas observado no las hayan notificado oportu-
namente al respectivo Ministerio y a la Contraloria™; y que
s¢ haga responsable a los Fiscales de Hacienda de los perjuicios
que se causen al Fisco por no haber procedido a perseguir
las contravenciones de las cuales tuvieren conocimiento o
cuando la circunstancia de ignorar una contravenciéon o no
perseguirla se debiere a negligencia del Fiscal *.

21. DPor tanto, y en definitiva, en nuestro criterio no po-
dria vilidamente celebrarse una transaccion que implique una
renuncia al ejercicio de la competencia tributaria y sanciona-
dora, que es obligatoria para la Administracion y de orden
publico:

B88. Vid. F. Shinz dc Bujanda, Hacienda y Derecha, Vol. 11, Madrid, 1962; p. 207.
89. Articulo 168, ordinales 3 y 4, leua f.

90. Articulo 146 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Publica Nacsonal.

91. Ardculo 147, ordinal 29 de la Ley Orgdnsca de la Hacienda Psiblica Nacional,
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A) DPorque en todo caso, quedaria incélume la responsa-
bilidad de los funcionarios de hacienda por las omisio-
nes en las liquidaciones, estimaciones de oficios y re-
paros;

B) Porque también, en todo caso, quedarian incélumes las
atribuciones y deberes legales de 1a Contraloria General
de la Republica, como 6rgano auxiliar del Congreso, de
formular los reparos correspondientes también bajo la
responsabilidad legal de sus funcionarios; y

C) DPorque podria asimismo darse el supuesto de que un
particular denunciara como derecho oculto, conforme
al procedimiento previsto en la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, las cantidades causadas y
no pagadas.

IV. LA COMPETENCIA TRIBUTARIA DE COBRO Y
RECAUDACION DE TRIBUTOS Y SU
INDISPONIBILIDAD

22. Pero la actividad tributaria del Estado, como hemos
dicho, no se agota con el establecimiento de las normas legales
sobre tributos ni con el ejercicio de la competencia tributaria
destinada a determinar o declarar en concreto la relacion
juridico-impositiva con todas sus consecuencias, sino que tam-
bién fundamentalmente implica el ejercicio de la competencia
tributaria tendiente a hacer efectivo el crédito fiscal (recau-
dacién) que se determiné en el acto liquidatorio.

Este aspecto de la competencia tributaria, al igual que la co-
mentada anteriormente, es también de ejercicio obligatorio y
vinculado —no discrecional— por parte de la administracion,
por lo que todos los principios antes enunciados le son entera-
mente aplicables aqui.

En efecto, tal como acertadamente ha sefialado Siainz de
Bujanda, “los intereses comunitarios son tinicamente gestiona-
dos por la Administracion, y ésta ha de acomodar su actuacién
a los mandatos de la Ley. No puede la administracion, que esta
vinculada por la Ley en la orbita tributaria, acordar libre-
mente con el contribuyente cuanto, ni cémo, n# cudndo ha de
pagarse el impuesto: todos esos aspectos, en un ordenamien-
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to juridico en el que rija el principio constitucional de legali-
dad tributaria, han de ser establecidos —y asi ocurre, efecti-
\amente— por #ormnas de acatamicnto necesario, que excluyen

.0 deben excluir— las formulas contractualistas sobre tales
malcrias”, concluyendo que compete a la admmnistracién “la
recaudacion de tales impuestos con sujecion a las normas legales
y, por tal razén, no podra disponer de los créditos correspon-
dientes. Esa disposicion s6lo podri producirse por la via legis-
Jativa, por ser al 6rgano legislativo al que constitucionalmente
corresponde definir la voluntad del ente publico sobre la
cxpresada materia, lo que justifica que en todos los ordena-
mientos en los que rige el principio de la legalidad tributaria
(entre ellos Venezuela. ARBC) existan normas segtin las cuales
no podrin concederse moratoria, amnistias ni reducciones de
contribuciones —o lo que es lo mismo, no podra disponerse
de los créditos fiscales— mas que por medio de leyes™ ®.

LEn estos casos, en efecto, se trata también de una actividad
1 la que escapa cualquier tipo de waloracién que no tenga ca-
racter meramente técnico, lo que excluye la posibilidad de
cualquier discrecionalidad verdadera y propia, tanto en lo que
se refiere a la percepcion coactiva de la exaccidén a cargo de
sujetos concretos y determinados, como en lo que atafie a la
cuantia de aquélla®. En definitiva, “la autoridad financiera
no tiene una nueva facultad para exigir el impuesto si lo estima
pertinente, cuando el hecho imponible se produzca, sino que
debe exigirlo, ya que la norma no sélo vela obligaciones de
pago para el contribuyente, sino tambic¢n deberes recaudatorios
para el Fisco” *.

De acuerdo a lo expuesto entonces, y siendo obligatorio
para la administracién el exigir o cobrar los impuestos causa-
dos y determinados por los actos de liquidacién, no puede
concederse beneficios a determinados contribuyentes sobre su

92. Vid. F. Sainz de Bujanda, Haciends y Derecho, Vol. 1V, cit., pp. 90-91.

93. Cfr. F. Siinz de Bujanda, Haciends y Derecho, Vol. IV, cit., p. 132.

94 Vid, F. Sainz de Bujanda, Hacionda y Doraocho, Vol. IV, cit., p. 278 (subra-
yado ARBC); Cfr. lsaac Lépez Freyle, Principios de Derecho Tributario, Bo-
gotd, 1962, p. 83, donde establece que “no es un derecho del Estado percibir
impuestos, porque no es potestativo para €l hacerlo. es obligatorio. Establecido
por la ley un impuesto, ¢l Fisco debe cobrarlo porque la ley Tributaria obliga
tanto al particular como al Estado; Cfr. asimismo O. Mayer, Deracho Admi.
nissrativo Alemdn, cit., Vol. 11, p, 252,
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deuda, sin que exista norma legal que lo autorice. En este
sentido, Lopez Freyle senala que “los funcionarios publicos,
por muy alta que sea su jerarquia, no poseen ese poder dis-
crecional de redimir deudas ya sea en forma expresa de ma-
nera indirecta cuando conceden rebajas a espalda de la ley,
es decir, sin que haya una norma que sustente el fundamento
juridico, ya que en materia tributaria los funcionarios no
tienen atribuciones para hacer graciosas concesiones” ™. De ahi
que Planiol y Ripert establezcan con claridad meridiana que
“el cobro de los impuestos, que interesa al orden publico, no
puede dar lugar a ninguna transaccion valida” ®.

23. Estos principios generales han sido recogidos y acepta-
dos por nuestro ordenamiento juridico, de ahi que el articulo
50 de la Ley Organica de la Hacienda Piublica Nacional setale
expresamente que “‘el producto de las rentas nacionales debe
ser enterado directamente por el deudor o contribuyente en
la Oficina del Tesoro Nacional encargada de la recepcidon de
fondos y en virtud de liquidaciéon autorizada por un funciona-
rio competente”; y establezca responsabilidad de los Adminis-
tradores y Liquidadores de rentas nacionales “por las canti-
dades liquidadas que no hayan ingresado al Tesoro” pudiendo
liberarse de dicha responsabilidad sélo “‘cuando el empleado
haya gestionado el cobro por todos los medios legales o cuando
hubiere obtenido del contribuyente o deudor las garantias
que la ley ha previsto” . Corresponde asimismo a la Contra-
loria General de la Republica examinar si han sido liquidados
y pagados todos los impuestos causados para formular los re-
paros correspondientes *.

Ahora bien, un sélo grupo de excepciones admite nuestro
derecho positivo al principio de que “el producto de las rentas
debe ser enterado directamente por el deudor o contribuyentes
en la oficina del Tesoro Nacional” ®, lo que esta obligada la
Administracién a gestionar, y son los previstos en el articulo

95. Vid. lsaac Lépez Freyle, Principios da Derecho Tributario. cit., p. 84.

96. Vid. Planiol y Ripert, Derecho Civil Francés, Vol. 11, La Habana, 1946, p. 936.

97. Articulo 142, ordinal 3° de la Ley Orgdnica de la Hacsends Psiblica Nacional.

98. Articulo 168, ordinal 4, letra g y ordinal 6 de la Ley Orgdnica de la Hacienda
Piiblica Nacional.

99. Articulo SO de la Ley Orgdnica de la Haciendu Piiblica Nacional.
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19 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional segun
mencion  del mismo articulo S0 ejusdem.

Dicho articulo 49 establece entonces lo siguiente:

“Pueden sacarse a remate publico o contratarse con
particulares, a juicio del Ejecutivo Nacional, las deudas
atrasadas provenientes de cualquier renta que hayan pa-
sado a figurar como saldos de anos anteriores. En estos ca-
sos, el rematador o cesionario gozara, para el cobro, de
los mismos privilegios que la Ley acuerda al Fisco Nacio-
nal, al cual quedara subrogado”.

“Respecto a dichas deadas podra también el Ejecutivo
Nacional celebrar arreglos o transacciones con los deudo-
res, asi como conceder su remision, rebaja o bonificacion
de las mismas o de sus intereses, o plazos para su pago,
cuando a su juicio fueren conducentes tales concesiones”.

“No podrin llevarse a efecto cesiones, remisiones, reba-
Jas o transacciones de cualquier género en lo concerniente
a estc articulo, sino cuando después de consultados el
Contralor de la Nacion y el Procurador de la Nacion,
estos funcionarios hayan informado por escrito, indican-
do la circunstancia de lo que se pretende” (Subrayados

ARBC).

Esta norma tal como lo ha enseiado la Procuraduria Gene-
ral de la Republica consagra facilidades que “son de caracter
extraordinario, excepcional y, por tanto, de interpretacion
restrictiva” ™. “De ahi que los arreglos o tramsacciones con
los deudores de impuestos —agrega la Procuraduria—, que
hayan pasado a figurar como saldos de anos anteriores, asi
como la remision, rebaja o bonificacion de los mismos o de
sus intereses, o plazos para su pago, son modalidades condicio-
nadas a la concurrencia de circunstancias extraordinarias que,
a juicio del Ejecutivo Nacional, hagan “conducentes tales
concesiones”, como lo establece la citada disposicion legal” ',
A ello ha agregado la misma Procuraduria que “si se advierte

100. Vid. Dictamea de la Procuraduria de la Nacidn del 17 de eaero de 1959 ean
Informe de la Procuraduria de la Nucidn al Congreso 1959, p. 495.

t01. Vid. Dictamen de la Procuradusia de la Nacidn de 23 de febrero de 1960 ea
Informe de la Procuraduria de la Nacidn ol Congreso 1960, p. 372.
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en el origen, finalidades y evolucién de la citada disposicion,
es forzoso concluir que las facultades contenidas en ella 1o
pueden erigirse en ningiin caso, en modos regulares de extin-
cion de las obligaciones fiscales, pues que ellas solo propenden
al saneamiento, administrativamente, de la Contabilidad Fiscal
para despejarla de “dendas muertas”, o cuando mais, a una
equitativa y ponderada adecuacién del rigor propio de la
Ley Tributaria a las circunstancias especiales y personales de
sus destinatarios, derivadas de su estado econdmico y, particu-
larmente, de su insolvencia” . De ahi que, como se dijo al
inicio de este estudio, el articulo 7 de la Ley Organica
de la Hacienda Pdéblica Nacional sea una norma de estricto
derecho adjetivo (procedimental) —y no de derecho sustan-
tivo— que complementa el articulo 49 de la misma Ley,
al exigir el cumplimiento de determinadas autorizaciones pre-
vias, para las transacciones que se lleven a cabo en causas
fiscales distintas, por supuesto, a las que se refieran a “deudas
atrasadas provenientes de cualquier renta que hayan pasado a
figurar como saldos de afos anteriores”.

En cuanto a las multas, algunas leyes especiales establecen
la posibilidad para el Ejecutivo de eximir al contribuyente de
su pago, o rebajar su monto, por via de gracia, cuando con-

curran circunstancias que demuestren falta de intenciéon dolosa
en el contribuyente

24. Ahora bien, en todos estos supuestos, queda claro que
no se trata de la revocacién del acto administrativo de liquida-
cidn, sino de la atenuacién de sus efectos por via de concesion
graciosa, excepcional, especialmente autorizada por la Ley. El
acto administrativo queda firme y vialido pues como se ha
dicho, “en materia tributaria por ser, precisamente, su ges-
tiéon eminentemente reglada —no discrecional—, la adminis-
tracién publica tiene el poder de revisar sus propios actos y
de anularlos, en su consecuencia, solo por razones de ilegalidad,

. . . TR 104
nunca de oportunidad o conveniencia —mérito—" "',

102. Vid. Dictamen de la Procuraduria de la Nacién de 27 de junio de 1956 en
Informe de la Procuraduria de la Nacion al Congreso 1957, p. 154.

103. Arciculo 115 de la Ley de Impuesto sobre la Renta de 16 de diciembre de 19606.

104. Vid. F. Contreras Q., Breve estudio comparativo de la tramitacion adminis-
trativa y del régimen de impugnacién de Reparos. .., loc. at., p. 38.
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En cfecto, en los casos de concesidn de gracia respecto a
multas por ejemplo, lo que en nuestro criterio es aplicable
para todos los supuecstos a que se refiere el articulo ya citado,
incluyendo las transacciones ahi contempladas, “el Ministro
al conceder la gracia 1o revoca el acto administrativo que
sigue vigente, sino que afemia sus efectos, rebajando o eximien-
do del pago de una multa si es el caso” '*. De ahi que la gracia
y los beneficios del articulo 49 de la Ley Qrganica puedan so-
licitarse atin frente a actos definitivos y firmes, y aun cuando

estén bajo la jurisdiccion de los 6rganos jurisdiccionales del
Estado.

Ello por otra parte, y refiriéndonos concretamente a las
transacciones, se evidencia del principio de la intransigibilidad
de la legalidad o no de un acto administrativo que se ha utili-
zado en la primera parte de este memorindum.

En efecto, los actos de liquidacién fiscal y de formulaciéon
de reparos son actos administrativos fiscales y como tales, sc
rigen por todos los principios generales de los mismos. Especial-
mente rige para ellos, como se ha visto en la primera parte
de este estudio, su caricter vinculado o de emanacidn
obligatoria, y por tanto, el que no puedan ser revocados dis-
crecionalmente —por motivos de oportunidad y conveniencia—
sino sdlo por ilegalidad.

En este sentido, Florencio Contreras Q., ha senalado acer-
tadamente lo siguiente: “Esa potestad anulatoria puede ejer-
cerla la Administracién Publica (por solo motivo de ilegali-
dad), bien a instancia de los administradores —contribuyen-
tes—, a través de los recursos administrativos que a éstos
confieran las leyes, o bien de oficio ya sea en sede adminis-
trativa, o, incluso, en sede jurisdiccional, porque aquéllos hayan
deducido el recurso contencioso-fiscal, que es, ciertamente, un
recurso subjetivo de anulacién” ™.

25. Por tanto, y cuando el conocimiento de un acto ad-
ministrativo fiscal permanezca ain en la via administrativa
(en etapa de la reconsideracién administrativa por ejemplo),

105. Vid. Allan-Randolph Brewer C., Las lnstituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo. . ., cit. pp. 278-279.

106. Vid. F. Contceras Q., Breve estudio comparativo de la tramitacion adminis-
trativa y del régimen de Impugnacién de Reparos. .., loc. cir., p. 38.
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la Administracion ciertamente puede revocar dicho acto pero
<0lo por motivos de ilegalidad como se ha dicho, y sin que
medie, en ningln caso, como causa, una concesion reciproca
propia de una transaccion. Aqui, por tanto, adquieren plena
vigencia las palabras de DeValles al senalar que “cuando en
derecho administrativo se habla de transacciones, éstas pueden
valer como confirmacidén, modificacidon o revocacién de un
acto administrativo precedente y que por cllo debe tener todos
los requisitos de forma y de sustancia que son propios del
nuevo acto; independientemente de una woluntas transigendi,
la cual puede valer como motivo (fin), no como presupuesto
o causa del acto administrativo. En otros términos, en el dere-
cho administrativo no existe, en mi criterio, la institucién de
la transaccidon y mucho menos del contrato de transaccion;
pero se puede admitir que en la ordinaria voluntad adminis-
trativa influya como motivo la voluntad de evitar o de dirimir
una litis. Y ésta es transaccion desde el punto de vista social
no desde el punto de vista juridico” "

En definitiva, si bien llega a2 admitirse que la administra-
cion pueda considerar viciados de ilegalidad sus actos y por
ello los pueda revocar, la causa de la revocatoria no puede
estar nunca en una transaccion, sino sélo en la voluntad uni-
lateral de la Administracion de apreciar la legalidad o no
de su acto.

26. Ahora bien, ain habiendo pasado el conocimiento de
la impugnacion de un acto administrativo a los organos juris-
diccionales del Estado, la Administracion puede también ejer-
cer su potestad revocatoria, igualmente, pero por sélo consi-
deraciones de legalidad, en cuyo caso, el 6rgano jurisdiccio-
nal no tendria materia sobre la cual decidir. En este sentido,
Florencio Contreras Q., aun cuando considera que en materia
de Impuesto sobre la Renta una vez pasada la oportunidad
de reconsideracion, la Administracion no puede revocar sus
actos, criterio que acoge la vigente Ley ™, refiriéndose al
problema en general ha senalado con claridad que “la anula-
cion, total o parcial, por parte de la Administraciéon Publica,

107. Vid A. De Valles, Le Transazioni degli Enti Pubblici, locs. ¢is., p. 48.
108. Vid Arrticulos 123, 124, y 130 de In Loy do Impuosto sobre /2 Renta de
16 de diciembre de 1966.
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del acto administrativo impositivo ya recurrido jurisdiccio-
nalmente, no implica, en ningsin caso, “allanamiento” suyo,
ne "convenimiento” en las pretensiones del recurrente, ni,
mucho menos, “transaccion” alguna, asi la anulacién conduzca
| “de istimiento” del recurso por parte del contribuyente in-
teresado: ello es asi porque la Administracion-Fisco, ante la
ctidincia de la ilegalidad, total o parcial, de sus actos, debe
anularlos o reformarlos, en orden a adecuarlos en todo caso, a la
legalidad que la rige” ™.

Por tanto, en estos supuestos de conocimiento jurisdiccional
de los actos administrativos de liquidacién, mucho menos pue-
de la Administracién transigir sobre la revocacién de los mis-
mos y conceder, como concesidn reciproca, esa revocacion.
En esto también ha sido profundamente exacto Florencio
Contreras al haber considerado siempre afectados de nulidad
radical, mis adn, juridicamente inexistentes, por incompeten-
cia absoluta de la misma, —"toda autoridad usurpada es ine-
ficaz y sus actos son nulos”, dice el articulo 118 de la Cons-
titucion de la Republica—, entre otros vicios de no mayor
gravedad que no son del caso sefialar ahora, los “convenios”
o “acuerdos” o *‘contratos”, —burocriticamente denomina-
dos “transacciones”, que nada tienen del instituto de la *“‘tran-
saccién”, y si mucho, o todo, de verdaderas “‘exoneraciones”
o “remisiones” parciales del impuesto, al margen desde luego,
de la Constitucion y de las leyes—, que la Administracion-
Fisco suele celebrar con los contribuyentes para poner término
a los procesos instaurados por ellos, ante el Tribunal de Apela-
ciones, con motivo de sus recursos contra los reparos formu-
lados por aquélla. Remitido, en efecto, por la Administracion,
al Tribunal de Apelaciones, el “‘recurso de apelacién” contra
los reparos, y, deferida ope legis, en su consecuencia al mismo la
composicién de la “controversia” mal puede la Administracién,
sin extralimitarse en sus funciones, como ya se dijo, auspiciar
la amigable composiciéon de aquélla, y, menos aun, en ma-

terias de indiscutible orden publico” .

109. Vid. F. Conueras Q., Breve cstudio comparativo de la tramitacion adminis-
trativa y del régimen de impugnacion de Reparos. .., loc. ¢it., p. 38 (subra-
yados ARBC).

110. Vid. F. Contreras Q., Breve estudio comparauvo de la trumitacion administra-
tiva y del régimen de impugnacién de Reparos. .., loc. est., p. 40.
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27. En estos supuestos entonces, y dada la imposibilidad
de transigir mediante la revocacion de un acto administrativo,
como concepcion reciproca, Guicciardi llega a admitir la tran-
saccion mediante un ingenioso procedimiento. Su argumenta-
cion es la siguiente, seglin las palabras de Jesis Gonzalez Pérez:
“la Administracion puede dudar acerca de la validez de un
acto y, por tanto, del éxito del proceso; en estos casos puede
admitirse que tenga interés en inducir al demandante, transi-
giendo, a desistir de la impugnacion del acto. Ahora bien,
—¢como se realiza la tradsaccion?—, Porque la figura del con-
trato transaccional muy dificilmente es admisible en el campo
del Derecho Administrativo. La formula que sefala Guicciardi
es la siguiente: el desistimiento del demandante; pero como el
acto que se mantiene valido con el desistimiento implica una
lesion en los intereses de aquél, la Administracion le compensa
por otra via (la entrega de suma de dinero o la atribucion
de un derecho de naturaleza patrimonial); el demandante
obtiene la satisfaccidn de su pretensién de otra manera” "™'. Con
ello esta conforme el propio Gonzilez Pérez al senalar que
dentro del Derecho Administrativo inicamente seria posible
una transaccion en la forma sefalada por Guicciardi: “si el
demandante se ha limitado a pedir la anulacidon del acto (como
es el caso de las contenciones fiscales), la transaccion debera
realizarse mediante la renuncia del demandante (contribu-
yente) al fundamento de la pretension, renuncia que sera
compensada mediante una satisfaccidon en sentido distinto de
la pretension por parte de la Administracion '

28. Ahora bien, en base a lo anteriormente expuesto no
podria llevarse a efecto validamente una transaccidn en ma-
teria fiscal en la cual la administracion, como ‘“concesion reci-
proca’, sc comprometiera a “anular” o revocar actos adminis-
trativos de liquidacion para dar por terminados determinados
procedimientos administrativos o judiciales, porque la adminis-
tracion solo puede celebrar transacciones respecto a deudas atra-
sadas provenientes de cualquier renta que hayan pasado a figurar

111, Vid E Guicciardi, La Giustizia Admiristrativa, cit., pp. 275, 276, 277 y 368;
cit. por ). Gonzdlez Pérez, Derecho Procesal Adminiseirativo, Tomo I,
cit. p. 707.

112. Vid. J. Gonzilez Pérez, Derecho Procesal Administrativo, Tomo I, cit. p. 709.
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como saldos de anos anteriores, conforme se establece en el ar-
ticulo 49 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional,
¢l cual es de aplicacién excepcional, de caricter extraordinario y
de interpretacion restrictiva segun el ya seialado criterio de la
’rocuraduria General de la Republica, y cuya aplicacion, en
ningin caso, podria dar lugar a la revocacion de los actos
administrativos fiscales, los cuales sdlo podrian ser revocados
por motivos de ilegalidad con independencia absoluta de una
voluntas transigendi.

Por tanto insistimos, en una transaccion no podria valida-
mente otorgar Ja Republica como concesion reciproca, y como
cfecto de la transaccidn, la “anulaciéon” de los actos adminis-
trativos fiscales, pues éstos sdlo pueden ser revocados, repeti-
mos, por motivos de ilegalidad.

29. En definitiva, una transaccion en la cual se renuncie
al ejercicio de la competencia tributaria para exigir y cobrar
las deudas fiscales ya liquidadas, que es de obligatorio cumpli-
miento para la Administracidon y de orden publico, no podria
tampoco vilidamente celebrarse, pues si se hiciera no tendria
efecto juridico alguno:

1. DPorque, segun criterio reiterado por la Procuraduria
General de la Republica, la Administracidon fiscal sélo puede
celebrar transacciones respecto de deudas atrasadas prove-
nientes de cualquier renta que hayan pasado a figurar como
saldo de anos anteriores, conforme a la norma excepcional del
articulo 49 de la Ley Organica de La Hacienda Publica Na-
cional;

2. Porque la Administracidn no podria convenir en la
“anulacién” de actos administrativos fiscales, y en todo caso,
en ausencia de transaccion, sdlo podria revocarlos unilateral-
mente por motivos de ilegalidad;

3. Porque la Administracion fiscal no podria dar por ter-
minados los juicios que cursan ante los drganos jurisdiccionales
ni que se encuentran en etapa de reconsideracion o tramitacion
administrativa, como resultado de una concesién reciproca
transaccional, sino sélo por la via de revocacion de los actos
administrativos fiscales por motivos de la ilegalidad sin dnimo
transaccional. Ademas en materia de Impuestos sobre la Renta,
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tal como lo establece la vigente Ley '™ vencido el lapso de
reconsideracion “‘se considerard extinguida la facultad de re-
consideracién y la via administrativa®, debiendo enviarse las
actuaciones al Tribunal “cn el estado en que se encuentran”,
por lo que en ese caso no sélo no procederia la revocacion
por mérito, sino que tampoco procederia por motivos de
ilegalidad

113, Vid. articulos 123, 124 y 130 de 1a Loy de Impwasio sobre la Renta dc 16 d
diciembre de 1966.
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1. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL

l. LA SUPREMACIA CONSTITUCIONAL

1 CFC - SPA 6-8-36
M. 1937, pp. 175-179

El Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad
de las Leyes, no puede hacerse sobre la Constitucion,
sino sobre las leyes ordinarias.

kil primer problema que surge en el estudio de esta denuncia
de colisiones es el de resolver si a la Corte Federal y de Casacién
le ¢sta atribuida la facultad de anular precepto alguno de la
Conslitucion Nacional. El legislador no ha previsto sino las colisiones
de las leyes ordinarias entre si o con la Constitucién, sin haberse
rcforido a colisiones de la Constitucién consigo misma.

I'n todos los paises, ain en los que se citan como regidos por el
tipo de las Constituciones flexibles (Inglaterra e Italia), la Consti-
tucidon es una ley tan especial, se le otorga tal preeminencia, que
no  permite englobarla Eajo una misma denominacién con las
demas leyes. Pero es sobre todo en los paises de constitucion
rigida como la nuestra, donde esa preeminencia alcanza su mas alto
valor, no siendo en éstos adecuado a la Constitucion el nombre
genérico de ley, porque ella es algo més, es una super-ley y esta
superlegalidad hace de la Constitucién algo intangible, aun para
el Poder Legislativo, fuera del proceso solemne de revisién previsto
por ella misma. Por lo tanto, cuando no se trata de simples errores
materiales, omisiones, repeticiones involuntarias, que pueden ser
corregidos atin por el Ejecutivo si se deslizaron en la promulgacion
sino de irregularidades o anomalias cometidas en la propia elaboracién
intelectual de la Constitucién, tales defectos no pueden ser subsana-
dos por el poder de control jurisdiccional preestablecido para las leyes
ordinarias; mediante declatorias de colisién y nulidades consiguientes.
No hay mas remedio que la revisién Constitucional.

Asi en las legislaciones que han rodeado aquella superlegalidad
del pacto fundamental de un procedimiento de control, como en
las teorias propugnadas para conceder esta facultad, ya a un orga-
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nismo politico, ya a una autoridad judicial que es el caso de
Venezuela, no se ha establecido que tal facultad de control se
ejerza sobre la Constituciéon misma, sino sobre las leyes ordinarias,
precisamente para defender de las invasiones o atropellos de éstas,
la majestad de la Constitucion. I.a técnica de los tratadistas adopta
precisamente las denominacién de control jurisdiccional de la consti-
tucionalidad de las leyes, limitando la extension del vocablo leyes
a las ordinarias, para fijar la subordinaciéon de éstas, sobre que se
ejerce el control, al Pacto Fundamental que se considera como
punto de comparacion.

En los Estados Unidos, en fechas relativamente recientes, la
practica del control jurisdiccional ensay6 extender sus poderes de
verificacion a la obra constitucional misma, o mas propiamente a las
enmiendas de la Constitucion Federal. Esto fue cuando por los afos
de 1919 a 1922 se le exigié a la autoridad judicial respectiva exa-
minar la regularidad constitucional de las enmiendas 18° y 19° sobre
la prohibicion de la fabricacion, venta y circulacion de bebidas alco-
hélicas y sobre el sufragio de las mujeres. Pero esta tesis en que el
Juez americano se eleva por encima de la Ley constitucional, como
obedeciendo a un conjunto de principios superiores de derecho
natural, no ha triunfado atin ante el Supremo Tribunal Federal.

En sintesis, si segin la doctrina, el control judicial de la cons-
titucionalidad de las leyes mediante declaraciones de colisiéon y nu-
lidades consiguientes es acatamiento que se rinde al Pacto Funda-
mental, por considerar éste como una super-ley, superlegalidad que
se funda en la rigidez y preeminencia resultantes de un proceso es-
pecial de formacién o de revisibon que no rige para las leyes
ordinarias, resulta asi evidente que aquel control judicial no puede
ejercerse sino sobre estas Ultimas, para hacerlas compatibles con la
Ley Suprema; por lo que careceria de justificacion el examen
de inconstitucionalidad de la Constitucién misma.

Aun en la hipdétesis de que la Corte Federal y de Casacion estu-
viese facultada para examinar la inconstitucionalidad de la Cons-
titucion Nacional, también seria improcedente la solicitud por no
existir las colisiones denunciadas. Toda colision de preceptos, espe-
cialmente entre dos o mas disposiciones de una misma ley, supone
necesariamente que en todos esos preceptos ha planteado el legis-
lador el mismo caso, rodeado o condicionado de idénticas circuns-
tancias, y que a pesar de esta identidad, le ha dado soluciones
diferentes u opuestas. Solo cuando esto suceda puede sostenerse que
la diversidad de soluciones es arbitraria o antinémica. Pero cuando
el legislador considera en diversas partes de la ley un mismo
supuesto general, presentandolo, sin embargo, cada vez con variantes
circunstanciales, es perfectamente legitimo diversificar las solucio-
nes; entonces, lejos de haber colisiéon, no se tiene sino la légica con-
traposicidon que existe naturalmente entre todo principio o regla
general y sus excepciones.
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Sin ir mas lejos, tomando en cuenta las mismas garantias o dere-
chos individuales que la Constitucién consagra, si ésta, después de
garantizar en principio la libertad personal, no pudiese establecer
la excepcidn o limitacion de que el uso de esa libertad no perjudique
a otro se caeria en al absurgo de que el homicidio, por ejemplo,
taria amparado por la Constitucion y no deberia figurar como
delito en el Cddigo Penal.

I'ves bien, a algo semejante es a lo que se aspira en la presente
solicitud de nulidad por supuestas colisiones de la Constitucién consi-
go misma. En efecto, el aparte Gltimo del inciso 6° del articulo 382,
prevé el caso especialisimo de individuos afiliados a doctrinas
disolventes, contrarias a la estabilidad de las instituciones, al or-
den publico, etc., y esta circunstancia es tan grave que legitima la
excepcion de poder expulsar a esos individuos del territorio del

ais o de impedirles la entrada en éste, sin férmulas dilatorias,
Eicn que en principio general, en las letras mencionadas del inciso
17, se exijan requisitos para el cercenamiento de ciertos derechos
individuales, como son: la informacién sumaria, la orden escrita del
funcionario, notificacion de los cargos, ser oido el indiciado, o que,
en ciertos casos, haya precedido un decreto de suspensién de
garantias.

Pasando del terreno de la légica formal al terreno de la logica
de los principios o sea del contenido politico de las disposiciones
que en la solicitud se tildan de antitéticas, se encuentra que, muy
lejos de esto, ellas guardan entre si una perfecta congruencia. Es
notorio que la enumeracion de los derechos o garantias individuales
en las Constituciones es un formal reconocimiento de los atributos
esenciales e inmanentes de la personalidad, de los cuales esta
investido el ente humano por el mero hecho de existir. S6lo con
personas que gocen de tales derechos puede concebirse un Estado
normalmente constituido.

. Ahorabien, las doctrinas comunistas y anarquistas tienden a un
anonadamiento de esos atributos esenciales de la personalidad, en pro
de una hipertrofia de las funciones del Estado; y sus corifeos, invo-
cando un falso concepto de democracia, no han llegado en la
practica sino a la dictadura politica del proletariado. Las diferentes
tendencias comunistas y aun algunas de las variantes socialistas,
pretextando la necesidad de la lucha de clases para que de ésta surja
la verdadera democracia, sélo llegan, por semejantes rumbos, a diver-
sas formas de oligarquia y de absolutismo.

Por lo tanto, impedir que estas tendencias disolventes arraiguen
en el pais, expulsando a sus adeptos o impidiéndoles pisar el territorio
nacional, lejos de entraiar una violacién de los derechos individua-
les, constituye la salvaguardia de estos derechos. La propiedad, la
libertad personal, 1a libertad del trabajo y de la industria y la se-
guridad individual, son derechos que peligran con las doctrinas co-
munistas y anarquistas, y para asegurarlos contra ellas, el Poder
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[.egislativo, en su funcién constituyente, ha creido necesario autori-
zar al Ejecutivo para adoptar medidas rapidas sin formulas dilatorias.
Si en casos graves lo autoriza a suprimir las garantias o derechos
mismos, con mayor razéon ha podido autorizarlo para prescindir
excepcionalmente de un procedimiento judicial que es sélo una
garantia accesoria. Suponiendo que tales facultades fueran excesi-
vas, no por este hecho serian colidentes, ni esta en las atribuciones
de esta Corte corregir excesos, verdaderos o supuestos, en la obra
del Poder Constituyente.

Por ultimo: que nadie pueda ser juzgado sino por sus jueces
naturales y por delitos establecidos en Ley preexistente, no significa
que se requiera en todo caso la intervencion de las magistraturas
judiciales ordinarias, conforme a los Codigos Penal y de Enjuicia-
miento. Para saber si un Juez es natural hay que atenerse a la
creacion de la funcion, y basta que ésta no le esté atribuida con
anterioridad a otro Juez; por lo cual, tan Juez natural para determi-
nada represion puede ser el Ejecutivo o una de las Camaras Legisla-
tivas, como el Juez del Crimen, segin que esa funcion le haya sido
atribuida especialmente a alguno de estos 6rganos. El Poder Consti-
tuyente, con la soberania que le es propia, al considerar contrarias
a la independencia, a la forma politica y a la paz social de la
Nacion las doctrinas comunistas y anarquistas y que incurren en el
delito de traicion a la Patria los que las proclamen, propaguen o
practiquen, en el parrafo siguiente a esa consideracion, constituyo
en Juez al Ejecutivo para decidir quiénes estén afiliados a cualquiera
de las doctrinas antedichas y para expulsarlos o negarles la entrada
en el pais, sin necesidad de ocurrir a la intervencion de los Jueces
ordinarios. Antes no habia sido dada tal funcion a ningin otro Juez,
por lo que no se podra decir que los comunistas no serian juz-
gados por su Juez natural en esta materia.

Ademas, no debe ignorarse que en todos los paises civilizados se
ha abierto camino, desde remotos tiempos, una justicia politica, que
no se imparte por jueces ordinarios, sino por una jurisdiccién es-
pecial, en defensa de los intereses politicos y sociales. En Francia,
en Estados Unidos, el Senado tiene una jurisdicciéon para ciertos
delitos, y la tuvo el Senado nuestro por la Constituciéon de 1830.
En Inglaterra también tiene funciones judiciales la Camara de los
Lores; y asi pudieran citarse muchos otros ejemplos.

Lo dicho hasta aqui hace innecesario que la Corte se detenga en
demostrar algunos otros errores contenidos en la solicitud de nuli-
dad, en cuanto a la interpretacion de los preceptos legales invocados
a este efecto.

Por tales fundamentos, esta Corte, administrando justicia, por auto-
ridad de la Ley, declara inadmisible la peticion de los solicitantes.
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2. CFC - SPAacc 5-5-37
M. 1938, pp. 225-226

La Supremacia constitucional implica que ninguna
Ley del legislador ordinario puede violar la Consti-
tucion.
l.a Corte, para decidir dicho recurso, observa:

Primero: El recurso que consagra la atribucién 9* del articulo
123 de la Constitucion Nacional vigente constituye el sindicato
jurisdiccional de la constitucionalidad intrinseca de las leyes, que tie-
ne por fundamento la separacion profunda entre las leyes constitu-
cionales, reservadas al Poder Constituyente y las Leyes ordinarias,
del dominio del Poder Legislativo, y el reconocimiento en el Pacto
I'undamental de los derechos individuales en forma de garantias de
derechos o sea preceptos constitucionales que aseguren a los indi-
viduos el goce de las prerrogativas inherentes a la persona humana.
Aquella supremacia habia sido preconizada por la escuela del dere-
cho natural, fue consagrada en las Constituciones escritas surgidas
en ¢l siglo XVIII, e involucra que la Constitucion es una Ley supe-
nor a todas las leyes y no es la obra del Poder Legislativo ordinario
mo que en cada parte es la obra del Poder Constituyente; por lo
({ue el Poder Legislativo ordinario no puede transgredir ninguna
isposicion de la Constitucion. La consagracion de los derechos
mdividuales en forma de garantia confiere a los derechos garanti-
sados la fuerza que es propia de las disposiciones Constitucionales,
(que siendo superiores a las leyes ordinarias restringen y limitan
los poderes del legislador. De modo, pues, que el sindicato jurisdic-
cional de la Constitucionalidad intrinseca de las Leyes asegura la
primacia de la Constitucion y protege los derechos individuales con-
tra el Poder Legislativo, al impedir sancionar ninguna ley que los

viole o los entorpezca.

2. CFC - SPA 17-4-41
M. 1942, pp. 182-185

La Corte Suprema de Justicia, es el organo que ejerce
el Control Jurisdiccional sobre todas las leyes, pero no
sobre la Constitucion misma.

Ahora bien, para ser positivo y permanente el imperio de la Cons-
titucion, dentro de nuestro sistema representativo y republicano,
y de la divisién tripartita de los Poderes Publicos —separacmn
organica—; para mantener a la Constituciéon por encima de los
conflictos que pudieran surgir, dada nuestra organizacion politico-
juridica, que distribuye también el poder Publico —division formal
o “mecanica”— entre el Poder Federal, el de los Estados y el
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Municipal, dentro de sus limites definidos; para tan augusta mi-
sion, la Soberania popular, por 6rgano del Constituyente, ha creado
el sabio sistema de la Constituciéon que atribuye a la Corte Federal
el papel de supremo amparo de las instituciones y defensor maximo
de las garantias y derechos individuales, funcién ésta que se ejerce
en la esfera superior del Derecho Publico, que es donde se ventilan
los intereses esenciales del Estado.

Y puesto que las normas reguladoras de la vida del Estado son
de dos categorias: las fundamentales de la propia Ley Suprema, y las
establecidas en las leyes ordinarias, es obvio que las reglas de
esta ultima clase estdn, par lo mismo, supeditadas a las primeras.
De alli que sea de tanta importancia el papel moderador de la
Corte, sobre todo en lo concerniente a las actividades legislativas
del pais: conviene poner coto a los impulsos del parlamentarismo,
que no pocas veces llega hasta las deformaciones sociales con leyes
inconvenientes: los cuerpos deliberantes han de estar controlados por
la accion atemperante de un Poder por excelencia, donde el Derecho
tenga un refugio sereno.

A lo expuesto se agrega que, segin el Pacto Fundamental, los
Estados que componen la Union Venezolana son iguales como enti-
dades politicas; son auténomos; y conservan en toda su plenitud la
Soberania que no han delegado en el Poder Federal. Lo que
quiere decir que dentro de la comunidad nacional existen, en este
otro aspecto, poderes distintos: el que ejercen los Estados de la
Federacion —por habérselo reservado— que es esencial; y los que
ejerce la Nacion, de una parte, en su cualidad de Estado Soberano,
que son los suyos propios, y por lo tanto esenciales; y, de otra,
los que le han sido delegados por las entidades politicas que la
integran. No es extrafio, pues, que el ejercicio simultineo de esos
poderes produzca a veces conflictos jurisdiccionales o interferencias
que requieran la acciéon reguladora del supremo 6rgano de la Jus-
ticia Nacional.

Siendo esto asi, como lo es, se ha debido imponer, y se impuso,
con caracteres de necesidad insoslayable, la creacion de un orga-
nismo como la Corte Federal y de Casacion, que sirviera para con-
tener en sus precisos limites a los otros Poderes, a fin de que asi
sea permanente y efectiva la superioridad de la Constitucion.

Es tan cierto esto, tan necesaria la preeminencia de la Constitu-
cion y su defensa por un organismo superior, como la Corte, que en
aquellos paises como los Estados Unidos —en cuya Carta Fundamen-
tal se ha inspirado la nuestra—, se ha consagrado el principio de
que la Suprema Corte de Justicia, no obstante el silencio que sobre
el particular guarde el magno estatuto, estd implicitamente facultada
para anular las leyes ordinarias, aplicando tinicamente la Constitucion
cuando aquellas estuvieren en pugna con ésta. Desde el primer
lustro del siglo pasado se sostuvo que si la Constitucion la habia dicta-
do el pueblo de los Estados Unidos en ejercicio de su Soberania,
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para pon r limites a los Poderes Publicos, constituia a.todas luces
nna violacion de la Soberania popular el hecho de que esos Poderes
alicrasen lo que el Pueblo, soberanamente, habia establecido.

I’'nntualizando asi el papel de la Corte como contrapeso de los
otros Poderes, o mejor, como fiel de la balanza en el mecanismo
del Kstado, procede el Tribunal a analizar, a la luz de sus atribuciones
Iumldamenta]es ‘en materia politica, la solicitud del doctor Arreaza
(ialalrava.

Como entre esas atribuciones esta la de declarar “cuales son el
arti ulo o articulos de una Ley que hayan de regir cuando existiere
colision entre las disposiciones de ella” (inciso 10 del articulo 128),
posiblemente el postulante, atribuyendo al vocablo “ley” el significa-
do genérico de norma juridica, no haya parado mientes en la dis-
tincion radical que existe entre los conceptos Constitucion y Ley,
¢ presion, la primera, de la soberania residente en el pueblo, que se
imanifiesta asi, en toda su plenitud, para sefialar el radio de accion
el Estado por medio de los Poderes organicos y formales que lo
int gran, en tanto que la segunda, o sea la Ley ordinaria, no
¢s mas que un regulador parcial de las actividades especificas de
tales dorganos, en cada uno de sus variados aspectos, y la norma
de conducta de los ciudadanos, en sus relaciones reciprocas vy
con las autoridades.

Cuando la Constitucion atribuye al Supremo Tribunal la facultad
de declarar cual disposicion es la que debe prevalecer al hallarse
en colision dos preceptos de la misma Ley, no ha podido contem-
plar en su prevision el caso de las antinomias, aparentes o reales,
que se encuentren en la propia Carta, para convertir a la Corte
en comentarista obligado de la preceptiva constitucional, caso en
el cual su principal mision consistiria en la censura general y oficiosa
de la Constitucion. De esta manera el Constituyente habria atribuido
a la Justicia el poder de corregir su propia obra, por modo inusitado
de veto, haciendo nugatoria una norma fundamental, con prescinden-
cia del proceso solemne establecido para ello; lo cual es inaceptable
por absurdo.

El control jurisdiccional que ejerce la Corte Federal sobre las
leyes de la Republica, tiene, precisamente, por objeto, armonizar
los preceptos legales con las normas de la Constitucién, y significa,
por lo mismo, un reconocimiento expreso de la supremacia constitu-
cional. De alli que mal podria sostenerse que dentro de la propia
Carta Fundamental puedan existir normas discrepantes o facultades
en discordia, supeditadas en forma abstracta, por virtud de su disi-
dencia, al control jurisdiccional de la Corte. Por el contrario, siendo
un principio fundamental de nuestra organizacion politica la divi-
sion organica del Poder Publico en las tres ramas consabidas,
(independientes y soberanas en su esfera, pues el uso concurrente
o comun de ellas —salvo, desde luego, los casos de interferencia
autorizados por la propia Constitucion— haria necesariamente desapa-
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recer la linea divisoria que existe entre los altos poderes y des-
truiria la base de nuestra forma de gobierno), ha sido absolutamente
indispensable que, por encima del Legislativo y del Ejecutivo, estuvie-
se un organismo como la Corte Federal, cuya alta mision es con-
servar en armonia las facultades respectivas y contener a cada
uno de los organos del Estado dentro de los limites que les tiene
definidos el Pacto Fundamental.

Pero, en el caso sometido hoy a la consideracion de la Corte,
ni siquiera se trata de colision, real o presunta, entre preceptos de la
misma Constitucion, sino de la aplicabilidad de un precepto cons-
titucional desaparecido ya por voluntad expresa de quien compendia
la suma de todos los poderes, precepto que el peticionario considera
cHue esta hoy en pleno vigor, no obstante la reforma operada en
el punto en la wUltima Carta. jPuede la Corte, creacion del Cons-
tituyente, corregir o enmendar la obra de su propio creador
—genuina expresion de la Soberania —modificando su voluntad de-
finitiva y categorica? Ni el Supremo Tribunal ni mucho menos el
Poder Legislativo ordinario, que en todo caso le esta subordinado
cuanto al control jurisdiccional de sus actos, puede alterar lo que
en ejercicio pleno y absoluto de la Soberania se ha consagrado en
la Constitucion, pues entonces el Tribunal o el Poder que tal hiciere,
se subrogaria en las facultades omnimodas del Poder Constituyente.
Y es lo cierto que, declarada la voluntad actual de éste, es imposi-
ble que por via de interpretacion se le pueda contradecir o des-
virtuar, ni ain alegando el mas inveterado y fundamental principio
preexistente, porque ello equivaldria a declarar vigentes dos Cons-
tituciones que se excluyen; y la Constitucidon es una sola. Si el
Constituyente de 1936, en pleno ejercicio de su Soberania, tuvo a
bien reducir a cinco afios —por su propia voluntad, coincidente
con la del actual Presidente de la Republica— las funciones pu-
blicas cuya duracion excedia de ese término segin las Constituciones
anteriores, y a tal fin sancion6 el precepto contenido en el articulo
132, ninguna Autoridad ni Poder alguno puede poner reparos a esa
determinacion soberana. Cuando el Constituyente habla, el acata-
miento se impone. Y la Constitucion, por lo mismo que es la ex-
presion del Constituyente, cobra todo su imperio desde el solemne
momento de su vigencia. Por ello la Suprema Corte de los Estados
Unidos de América ha declarado: “L.a Constituciéon es una ley
suprema para los gobiernos y para el pueblo, asi en la paz como en
la guerra, y cubre con el escudo de su proteccion a toda clase de
hombres, en todo tiempo y bajo toda circunstancia”. Por ello, se
impone también con la verdad de un credo, el concepto de Al-
berdi: “En todas las borrascas, en todos los malos tiempos, en todos
los trances dificiles, la Republica tendra siempre un camino seguro
para llegar a puerto de salvacion, con sélo volver los ojos a la
Constitucion y seguir el camino que ella le traza, para formar el
Gobierno y para regular su marcha”.



EL ORDENAMIENTO CONCTITUCIONAL 89

Con lodo, es preciso advertir que, aun cuando no es-acogida por
el ‘Tribunal, débese reconocer que la tesis de septenio, sustentada
en la solicitud que se estudia, estdi animada de altos y sanos
proposilos, que, si no responden a la juridicidad de los principios
consilucionales, se informan incuestionablemente en sentimientos
patriolicos.

De otra parte, lampoco puede encontrar fundamento la solicitud

ue se considera, en el ordinal 9° del citado articulo 123, segin
f'll cual compete a la corte “declarar la nulidad de las Leyes Naciona-
les, de los Estados o Municipalidades que colidan con la Constitu-
cion d la Republica”, porque, si, precisamente, es la Carta Funda-
mental lo que ha de servir de norma al Supremo Tribunal para
atemperar a ella los preceptos legales, mal puede pensarse que el
control judicial se ejerza también sobre el magno estatuto, cuya
supremacia no admite, segin se ha dicho, la ingerencia de ningin
Poder creado por él mismo, sino tan solo para hacerlo respetar e
imponer.

Por ultimo, por lo que respecta a las atribuciones contenidas en
¢l ordinal 11 del mismo articulo 123, que generaliza la funcion de
L Corte hasta facultarla para declarar la nulidad “de todos los actos
el Poder Publico violatorios de la Constitucion” —atribucion ésta
(que expresamente invoca el solicitante— basta observar —para
concluir que también desde este dngulo es improcedente la solici-
lud en estudio-—, que el concepto de “Poder Publico” a que se
refiere dicha disposicion, no comprende ni puede comprender al
Constituyente, porque éste, el Constituyente, es, precisamente, el
creador de los Poderes Publicos en que esta dividida la actividad
general del Estado.

Y puesto que, conforine queda expuesto, ni la Corte Federal ni
ningan otro Poder creado por el Constituyente tiene facultad para
(]ec%arar la inconstitucionalidad de la Constitucion; y por cuanto,
tampoco ha sido denunciado un “caso” concreto o “hecho” deter-
minado, violatorios de ella y ejecutados por uno de los Poderes
sometidos jurisdiccionalinente al control de la Corte, concluyese,
que es improcedente la solicitud estudiada; y asi se declara por
ministerio de la Constitucion.

3bis. CFC - SPAacc 4-12-41
M. 1942, p. 345

Las normas constitucionales han de ser acabadas y
cumplidas por cncima de cualesquiera otras reglas
legales o reglamentarias.

b) Mas, ante la vista de estas disposiciones legales, surgen de
inmediato las observaciones siguientes: es base cardinal del sistema
institucional de Venezuela, como el de todas las naciones civilizadas
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constituidas en Estados de Derecho, que el conjunto de normas
juridicas fundamentales que con el nombre de Constitucion, organi-
zan la vida politica del Estado, el niimero y competencia de sus
Poderes Publicos, asi como la enunciacién y reconocimiento -de los
derechos y garantias de los ciudadanos, han de ser acatadas vy
cumplidas por encima de cualesquiera otras reglas legales, estatutos,
decisiones y mandatos emanados de esos mismos Poderes Publicos,
no importa la categoria de estos Poderes, ni la naturaleza o signifi-
cacion de aquellos actos.

c¢) En tal alto sentido y conforme a las prescripciones de los
articulos 12 in fine y 17, inciso 1%, de la Constitucion Nacional, los
Estados de la Union Venezolana, hillanse comprometidos a mante-
ner sus respectivos regimenes politicos, dictar sus Constituciones y
distribuir las competencias de sus Poderes Publicos regionales,
de acuerdo con los principios politicos que se informan en el Pacto
Fundamental de la Republica.

d) De consiguiente, en logica formal y en cuanto al Estado Lara
ahora respecta: siendo en los canones de la Constituciéon Nacional
(articulo 123, numeral 11) en donde se hallan conferidas a esta
Corte Federal y de Casacion, Supremo Tribunal de los Estados,
las atribuciones en materias politicas de la calidad de la que en el
presente caso se trata, debio ser, mutatis mutandi, en su respectiva
Constitucion y no en la Ley Orgéanica de su Poder Judicial, que por
organica que sea no deja de ser una ley ordinaria, donde el
Estado Lara atribuyese a su Tribunal Supremo de Justicia, las com-
petencias de la naturaleza, gravedad y alcance de las que han ser-
vido a éste para quitar validez, siquiera sea parcial, a un acto
politico de otro Poder Estadal que habia obrado en la respectiva
esfera de sus competencias.

e) Ha debido ser, pues, en su Constitucion, o Ley suprema rec-
tora de su vida politica y administrativa, que como toda Cons-
titucion solo se crea y dicta mediante formalidades mas solemnes
y ritualidades mas estrictas, vy no en una ley ordinaria, de mas
facil confeccion o reforma, donde el Estado Lara sancionase las nor-
mas juridicas contenidas en la Ley de su Poder Judicial y que arriba
se han transcrito.

4 CFC 23-4-42
M. 1943, p. 295

...la propia Constitucién Nacional, que es la fuente primordial
de toda ley, hasta el punto de que no puede existir precepto
alguno que colida con esa suprema ley que es la carta fundamental
de la Nacidn, .
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tbi CSJ - PA 14-3-62
GF N¢ 35, 1962, p. 177

Dentro del régimen juridico que el propio pueblo se ha impuesto,
dentro del conjunto general de disposiciones que él mismo ha
creado para que lo rija dentro del campo del deretho, es evidente
la supremacia de la Constitucion Nacional como cuerpo dispositivo
que forma la estructura bdsica y fundamental de la Republica.
lis por ello que el régimen legal del pais aparece clasificado, en
cnanlo a normas concretas, en dos grupos esenciales: las constitu-
ciomales y las ordinarias o secundarias, incluyendo por sobre éstas
tiltimas, con rango intermnedio, la categoria de las leyes Orgdnicas
previstas en el régimen constitucional vigente.

I:1 concepto de Supremacia constitucional implica que la Ley
I'undamental sea no solo superior a los demds cuerpos legales, sino
(ue, sobre ella, no puede existir ninguna otra norma juridica. La
Supremacia supone, pues, cuando menos, una dualidad de legisla-
ciones, una doble categoria de preceptos: los unos revestidos con
el cardcter de Supremos; los otros subordinados a aquellos.

5 CS] - SPA 21-12-67
G.F. N° 58, 1967, pp. 231-245

En caso de colision entre una Ley y la Constitucion,
se deroga aquélla si la Constitucion es posterior, y se
anula si la Constitucion es anterior.

Pasa la Corte a examinar cudles son las consecuencias juridicas
que se derivan de la falta de ejercicio de ese derecho, cuando,
como parece ocurrir en el caso de autos, la Ley no las hubiere
previsto expresamente; esto es, si, habiendo sido modificada, en el
punto, la Ley de Minas de 1928, —bajo cuyo gobierno fueron otor-
gadas las concesiones controvertidas—. tal modificacion le es apli-
cable de inmediato, como lo pretende el personero del Estado;
o si, al contrario, ello no es legalmente posible, como lo pretende
la recurrente, por no haber ésta adaptado sus concesiones a la Ley
nueva, y por impedirlo el principio constitucional de la irrectroac-
tividad de las Leyes.

Considera la Corte que el examen de este aspecto del negocio
implica la determinacién del alcance de las normas de Derecho
Minero Intertemporal segiin nuestra legislacion positiva; y, correla-
livamente, la del significado de la reforma legal en la materia
controvertida, en su naturaleza y efectos.

La Corte observa:

Primero: Aunque nuestra Legislacion Minera, con mayor o menor
acierto, habia venido estableciendo normas de derecho intertempo-
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ral, la figura de la adaptacion, tal como se la conoce hoy, —cuyos
alcances la recurrente considera ilimitados y absolutos—, sdlo
aparecié en la Ley de Minas de 1918 (articulo 228); y se ha manteni-
do en las leyes subsiguientes: de 1920 (Articulo 227), 1922 (articulo
227), 1925 (articulo 227), 1928 (articulo 214), 1934 (articulo 225); con
algunas reformas de redaccion, en las de 1936 (articulo 263) y 1943
(articulo 263); y, en la de 1944 (articulo 204), vigente.

A este respecto, la recurrente expresa, en el libelo, que “la Reso-
Jucion Ministerial, en cuestion no solo incurre en violacion del citado
principio constitucional de irretraoctividad, sino también en violacion
del principio legal expreso contenido en la Ley de Minas de 1928
(Articulo 214) que es la qué rige las citadas concesiones que preten-
de caducar, sino también en las l.eyes de Minas de 1936 (Articulo
263) v de 1944 (Articulo 204) en las cuales arbitrariamente quiere
fundar la tal caducidad, pues ninguna de ellas permite la aplicacion
de una Ley a concesiones mineras otorgadas bajo el imperio de
Leyes anteriores, sino en el caso de que su respectivo titular haya
solicitado la correspondiente adaptacion de su concesion a tales
Leyes”; y agrega, en sus conclusiones de informes, que “la institu-
cion de la adaptacion es, pues, en el Derecho Minero venezolano,
la vinica que hace posible la aplicacion del régimen juridico de una
nueva ley de Minas, a concesiones otorgadas bajo el imperio de
una Ley anterior, por cuya razon toda violaciéon de las normas de
adaptacion contempladas en la Ley de Minas vigente, lleva consi-
go, en ultima instancia, una violacién del articulo 44 de la Constitu-
cion Nacional que consagra el principio de la irretroactividad de
la Ley”.

En apoyo de su propio punto de vista sobre el particular, la
recurrente ha invocado el criterio de la extinguida Corte Federal y
de Casacion, establecido en numerosas decisiones suyas, en cuya
exégesis la recurrente pone el mayor énfasis en aquéllas en las cuales
aquel Supremo Tribunal decidi6 los litigios surgidos entre la Nacion
Venezolana y algunos concesionarios de hidrocarburos, con motivo
del alcance que habria de darse a la exoneracion de derechos de
importacion que las Leyes de Hidrocarburos, bajo las cuales fueron
otorgadas las concesiones, les conferian ilimitadamente, y que una
Ley nueva vino razonablemente a limitar; pero, entre tales deci-
siones, la recurrente destaca, la de la fecha 9 de marzo de 1939.
De ella cita, entre otros conceptos, los siguientes: ““...no quiso el
Legislador que hubiese dudas ni vacilaciones acerca del radio de
aplicaciéon en cuanto al tiempo, de esta nueva Ley; y con esa de-
terminacion de evitar litigios sobre el particular, é] mismo resolvid
expresamente el punto mediante esa disposicion transitoria conte-
nida en el articulo 80. En efecto, en este articulo advierte el Le-
gislador que esta nueva l.ey “determina los derechos y obligaciones
de los concesionarios en las concesiones que se otorgan de confor-
midad con sus preceptos y en las concesiones o contratos anteriores
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(uc se adapten en ella”. No hubiera necesitado decir mas, —agre-
gaba la Corte—; ya con eso bastaba para concluir, por argumento
a contrario, que el propio Legislador ha negado la aplicaciéon in-
mediata de esta nueva Ley a las concesiones anteriores que no se
hubiesen adaptado a ella. Si no fuera ésta la conclusion logica

continuaba la Corte—, qué necesidad habia de decir que esa
l.ey se aplica a las nuevas concesiones y a las que se adaptaron
i ella? ¢Acaso no es el efecto necesario de toda Ley regir los actos
(ue se otorguen conforme a ella y aun la parte del pasado que
convencionalmente se la quiere someter? ksa advertencia de la pri-
mera parte del articulo no seria, pues, sino una inelegantia juris
si su objeto no fue expresar en tal forma indirecta la voluntad
legislativa de la supervivencia de las Leyes derogadas en cuanto
a las concesiones que ellas venian rigiendo de atrds”. Y cita la
recurrente, ademds, de dicho fallo, estos otros conceptos en relacion
con la materia aqui examinada: “hay que concluir que no a toda
cxoneracion le es aplicable la tesis de que la soberania del Le-
gislador puede suprimirlas o modificarlas cuando a bien tenga, sin
respetar las situaciones juridicas concretas preestablecidas en cum-
plimiento de Leyes anteriores;... “...todos los autores reconocen,
aun no siendo contractualistas respecto de toda la concesién, que
ciertas clausulas y preceptos constituyen para los concesionarios,
segun la doctrina clasica de la irretroactividad de las Leyes, ver-
daderos derechos adquiridos, o bien una situacién juridica subjetiva,
segun la teoria de Duguit, o bien situacion juridica individual segun
el tecnicismo de Jezé, o por ultimo situacion juridica concreta, se-
gin los recientes trabajos de Bonnecase. Todas estas situaciones
—decia la Corte—, bajo distintos nombres concurren, segin sus
expositores, al fin Uunico de excluir no sélo el efecto retroactivo,
sino aun el efecto inmediato de la Ley nueva, sobre clidusulas con-
tractuales de las concesiones”.

Juzga la Corte conveniente destacar los conceptos expresados en
uno de los votos salvados en el fallo citado, en el que se expresa:
“Las leyes fiscales son, por su naturaleza, de Derecho Publico, vy,
en consecuencia, se aplican desde el momento mismo en que son
promulgadas, sin que valga alegar que menoscaban los derechos
adquiridos, porque en materia de impuestos, y, correlativamente,
de franquicias, nadie tiene derecho adquirido contra la Nacién, asi
se trate de impuestos o de franquicias constantes de cldusulas ex-
presas o implicitas del contrato administrativo. El derecho del Es-
tado a legislar sobre impuestos emerge del Poder; por donde las
restricciones que se llevasen a tal polestad en favor de algunas per-
sonas —como son los concesionarios mineros— adulterarian la esen-
cia misma del Poder, pudiendo culminar hasta en la propia enajena-
cién de éste. Las caracteristicas de las Leyes de orden ptblico, entre
las que figuran las del Derecho Publico —que son imperativas desde
luego que han sido dictadas en resguardo y proteccion de los in-
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tereses generales de la comunidad—, concurren en el precepto
contenido en el articulo 49 de la Ley de Hidrocarburos de 1936, y
por ende, hacen aplicable esta disposicion a las situaciones que
surjan a raiz o después de su promulgacion, aun cuando los hechos
se produzcan con ocasion de contratos celebrados bajo la vigencia
de Leyes que concedian libertad absoluta para las importaciones. . .
En situaciones como la presente, la ‘retroactividad’ de la Ley, ha-
blando en puridad de verdad, no esta en juego, porque en la ma-
teria que nos ocupa, por referirse directamente a los intereses
generales de la comunidad, una vez efectuado el acto que ori-
gina el impuesto, sus consecuencias se rigen por la Ley en vigor
en el momento de su realizacion, toda vez que es entonces cuando
el derecho, por la consumacion del hecho, viene a ser ‘derecho ad-
quirido” verdaderamente. No debe confundirse el efecto ‘retroactivo
de la Ley con su efecto “inmediato”. Ni se debe creer que abolir
facultades y derechos concedidos por la Ley antigua es incurrir
en retroactividad; no es crear nuevas situaciones que caen bajo el
imperio inmediato y directo de la Ley nueva. Decir que ese poder
del Legislador entrafna retroactividad es pretender anquilosar la Ley,
darle una permanencia indefinida y absoluta, que choca con el
adelanto y el desenvolvimiento social, con las necesidades del me-
dio y con los requerimientos del bienestar colectivo; seria implantar
la norma absurga de que la Ley no puede ser cambiada jamas.
Ya Portalis habia exclamado: ‘Destruir una instituciéon que existe no
es, ciertamente, hacer una Ley retroactiva; pues de ser asi, habriamos
de convenir que las Leyes no han de ser cambiadas nunca. Que
el presente y el futuro estan bajo su imperio’. Es obvio que las
personas —naturales o juridicas— no tienen contra el Estado, o me-
jor, contra el Poder Legislativo, el ‘derecho adquirido’ de que no
se dicten Leyes que de alguna manera traigan modificaciones a las
cuestiones en que, si estdbamos interesados particularmente, también
lo esta el bien publico™.

En relacion con el criterio de la Corte Federal y de Casacion,
invocado por la recurrente, derivado de la interpretacion del articulo
80 de la Ley de Hidrocarburos de 1936, el citado voto salvado,
luego de transcribir el articulo 82 de la Ley de 1938, expresa, entre
otros conceptos, los siguientes: “Ahora bien; rigiendo hoy, en el
momento de la sentencia, la disposicion transcrita, y no la que cons-
tituye el argumento Aquiles de la decision; y siendo la Ley de Hi-
drocarburos, como lo es, un instrumento de Derecho Publico —que
el mismo Magistrado subrayaba—, no se comprende por qué la Corte
decide el asunto con arreglo a un precepto que no existe en el
momento de la sentencia, y prescinde, en absoluto, de la dispo-
sicion legal en vigor, a la que ni siquiera alude. —Frente a la
acuciosidad desplegada en consultas de textos extranjeros, es inex-
plicable, en verdad —y lamentable, de juro— el olvido de la legis-
lacion vernacula en vigor... —Pero prefirié el nuevo articulo, no
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obstante su innegable caricter de ‘orden publico’, por cuanto se
contrae a los intereses generales de la comunidad, y se aplica, desde
luego aun cuando las partes conviniesen en derogarlo por mutuo
acurdo, que, desde luego, seria lesivo a los intereses generales del
pais...”

Segundo: Es cierto que la figura de la “adaptacion”, contenida
en ¢l articulo ‘204 de la Ley de Minas vigente, como norma de
derecho intertemporal, permite afirmar, al menos como cuestion de
principio de caracter general, que las concesiones mineras han de
regirse por las Ieyes bajo cuyo imperio fueron otorgadas. Pero no
¢s cierto, como pretende la recurrente, que esa norma tenga un
caracter ilimitado o absoluto, en el sentido, —que ella quiere darle
de que las concesiones mineras otorgadas bajo la vigencia de una
det rminada Ley, gozan siempre, en todo caso, de una inmunidad
absoluta, por asi decirlo, ante cualquiera Ley subsiguiente o pos-
terior. Razonar asi equivale a suponer que cuando el Estado otorga
una concesion minera, es decir, cuando concede a un particular
¢l derecho de explotar parte de esa riqueza publica que constituyen
las minas, enajena también, con ésta, parte de su propia Soberania,
como es la facultad y el poder de legislar para establecer su propia
politica minera, en la forma que juzgue mas adecuada y conveniente
a los intereses generales del pais.

Por tanto, pues, ese principio, contenido en el articulo 204 de la
l.ey de Minas vigente, ha de sufrir, logicamente, algunos tempera-
mentos, entre los cuales debe mencionarse, ante todo, el que impone
la nocion de orden publico, la cual, rectamente entendida, encarna
¢l concepto objetivo de justicia que en un momento dado rige en
una determinada colectividad humana.

Las normas o Leyes de orden publico, imperativas como son,
puesto que se las dicta en proteccion y resguardo de los intereses
generales de la comunidad, ante las cuales no es posible invocar
derechos adquiridos, constituyen, en efecto, sin lugar a dudas, una
necesaria excepcion a la intangibilidad original de las concesiones,
(que de manera tan absoluta en este caso la recurrente ha alegado
para las suyas.

Precisa, con todo, no confundir la aplicacion inmediata de la
preceptiva de ese cardcter con la atribycion de supuestos efectos
retroactivos de la misma. Tal aplicacion inmediata no quebranta el
principio constitucional de la irretroactividad de la Ley, siempre y
cuando incida sobre situaciones, consecuencias o efectos que se pro-
duzcan a partir de la vigencia de esa preceptiva, asi sean derivadas
de hechos pasados: tales normas y tales Leyes serian reprensibles por
retroactivas, si, al contrario, se ordenara su aplicacion, o se las
aplicara, a situaciones, consecuencias o efectos pasados, derivados
de hechos también pasados. Una Ley de orden publico -ensefa
la doctrina— deberd respetar los actos consumados por el hombre
cuando regia una Ley de orden publico de contenido diverso, mas
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no podra respetar una libertad para disfrutar unos derechos o exi-
gir unas obligaciones que contrastan con el concepto de lo justo,
vigente en el momento de su disfrute o de exigencia.

Tercero: De otra parte, la Corte considera conveniente distinguir
la naturaleza de las relaciones juridicas a que da lugar la actividad
minera, y, consiguientemente, la del régimen legal aplicable.

En efecto: conforme a la doctrina generalmente recibida, tal ac-
tividad genera dos categorias de relaciones: las creadas, como con-
secuencia del acto concesional, entre el Estado —concedente y el
particular— concesionario; y las que pudieran crearse entre éste y
los terceros. Pues bien; las primeras estan regidas por el Derecho
Minero, el cual, sin duda alguna, es Derecho Publico, de modo que
tales relaciones son de Derecho Publico; en tanto que las segundas
estan regidas por el Derecho Privado, al menos en principio, ya eque
todas aquellas que pudieren surgir como consecuencia del caracter
de utilidad publica de que la industria esta afectada —como son
la expropiacion, constitucion de servidumbres y la ocupacién tem-
poral—, o de la naturaleza misma de la propia relacién original,
—como las cesiones o traspasos—, se rigen por el Derecho Publico,
en todo o en parte.

En tal virtud, aquellas normas de la Legislacion Minera, regula-
doras de las relaciones creadas entre el Estado —concedente y el
particular— concesionario, son también de orden publico, por ser,
como se ha dicho, de Derecho Piblico y, por tanto, imperativas.

De donde, pues, las concesiones mineras se rigen, fundamental-
mente, por las Leyes bajo cuyo régimen fueron otorgadas, o-por
aquélla a la cual las hubiere adaptado su titular; pero sin que
tal circunstancia impida eque el Congreso pueda introducir, en el
régimen de las mismas, aquellas modificaciones que juzgue necesario
en el campo de su politica minera, atendidas las exigencias del in-
terés general; pues, como ha dicho la Suprema Corte de Justicia
de los Estados Unidos de Ameérica, “los contratos aun cuando sean
expresos, no pueden dificultar la autoridad constitucional del Con-
greso”: “ellos pueden crear derechos, pero si versan sobre materias
cuyo control corresponde al Congreso” ~-como ocurre entre noso-
tros con la industria minera— “estan afectados de una debilidad
congénita”. Y ha sido, precisamente asi, como el Congreso, en ejer-
cicio de poderes constitucionales que le son propios, juzgd nece-
sario restablecer, de manera expresa, en las Leyes de Minas de
1936, 1943 y 1944, la obligacion de explotar, con el fin de imponer
su propia politica minera.

Juzga la Corte que, habiendo quedado ampliamente demostrado
en el fallo —y conviene que se lo destaque nuevamente—, que
la explotacion de las minas es un derivado necesario de la natura-
leza propia de las cosas, de la nocién de utilidad publica que
informa la industria y de la interpretacion histérica de la legislacion
pertinente, como -que la explotacion minera es una exigencia per-
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manente del interés publico y del bien comin y, hoy por hoy, la
realizacion de la funcion social de la propiedad minera; es obvio que,
al restablecer, de manera expresa, la obligacion de explotar la con-
cesion y sancionar su incumplimiento con la caducidad de la mis-
ma, el Congreso lo hizo con un fin legitimo, de general relevancia.

En consecuencia, la Corte considera que las concésiones mineras
se rigen, en primer lugar, por la Ley de su otorgamiento; en se-
cundo lugar, por aguella a la cual su titular las hubiere adaptado;
y, en tercer lugar, por agquélla o ésta, segun el caso, y, al mismo
tiempo, por aequellas que el Congreso dicte y gque, en razéon de
su propia indole, sean imperativas o de derecho forzoso.

Por lo demas, es ésta la mas sana y correcta inteligencia eque
puede darse a la expresion, consignada ciertamente en los propios
titulos de las concesiones agqui controvertidas, de acuerdo con la
cual el Estado confiere a la concesionaria “el uso y goce de la
expresada pertenencia minera, EN TANTO CUMPI.A CON LAS LE-
YES QUE LE SEAN APLICABLES”: Por “Leyes que le sean apli-
cables” no debe entenderse, pues, limitativamente, como lo pretende
la recurrente, las del otorgamiento y las de adaptacion de las con-
cesiones; sino también, a mas de éstas, agquellas que sean imperati-
vas, como lo son las de orden publico.

Cuarto: Teniendo el cardcter de normas de orden publico las
reguladoras de la propiedad en general y de la propiedad minera
en particular, en cuando se refieren unas y otras a su funcion social;
y siendo, ademas, las segundas, de Derecho Publico, el efecto fun-
damental de las mismas es su aplicacion inmediata, puesto que son
dle Derecho forzoso. Es decir, la obligacion de explotar, y de hacerlo
en las condiciones racionales y técnicas que el Congreso previo,
vs exigible a los concesionarios a partir de la entrada en vigencia
de la nueva Ley que de manera expresa la establecio, en los tér-
minos previstos por ella misma, sin que ello implique, de ningiin
mocdlo, aplicacion retroactiva de dicha Ley.

Tal aplicacion inmediata, para excluir cualquier supuesto vicio de
1etroactividad, consiste, pura y simplemente, en que, a partir de
In entrada en vigencia de la norma —como si tal fecha fuera la
del otorgamiento de la concesion, cuando se tratare de concesiones
otorgadas bajo el régimen de Leyes anteriores—, empezaba a co-
ner el plazo previsto por la misma norma para iniciar la explotacion.

l.as mencionadas disposiciones son de aplicacion inmediata —sin
(que sea posible su confusion con una supuesta retroactividad, como
lo ha hecho la recurrente—, en la misma forma en eque lo son
cualesquiera obligaciones, restricciones o limitaciones que el Legis-
lidor imponga a la propiedad, en general, o a cualquier tipo de
propiedad, en especial. Considerar que la aplicacion inmediata de
disposiciones de esa naturaleza constituya aplicacion retroactiva de
Is mismas, conduciria al absurdo de que las disposiciones genera-
It que afecten el derecho de propiedad, o las condiciones de su
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ejercicio, solo serian aplicables a quienes en lo futuro llegaren a
ser propietarios y no a los que lo sean actualmente. Las disposiciones
de la Ley de Reforma Agraria, por ejemplo, que en razéon de la
funcion social de la propiedad rural, obligan al propietario a man-
tenerla en explotacion socialmente util, de modo que, en su de-
fecto, quedan sujetas a expropiacién, son de aplicacion inmediata;
sin que pueda alegarse contra las mismas derecho adquirido alguno
a mantener los fundos incultos y ociosos, por el hecho de que,
conforme a la legislacion vigente para la fecha de su adquisicion,
los propietarios no estaban obligados a mantenerlos en ese estado
de explotacion socialmente 1til: otro tanto ocurre, y por igual mo-
tivo, con las disposiciones’legales antes mencionadas, con las dife-
rencias naturales del diverso origen que tienen la propiedad rural
y la propiedad minera.

Mias atn: se ha sostenido en doctrina que, si bien la Ley de
Minas de 1928 no fij6 un plazo para la iniciacion de la explota-
cion, y por ello mismo, no establecié sanciéon alguna expresa
para la falta de la misma, no puede decirse que el término de la
concesion acordado constituia un derecho para explotar durante él
y no una obligacién de hacerlo y de hacerlo durante todo su dis-
curso —como, precisamente, lo ha pretendido la recurrente en el
caso de autos—, porque ello seria ir contra la naturaleza misma
de la industria minera, declarada de utilidad publica; la falta de
un término para dar comienzo a la explotacién no puede interpre-
tarse sino de conformidad con la regla segin la cual cuando
no haya plazo estipulado, la obligaciéon debera cumplirse inmedia-
tamente si la naturaleza de la obligaciéon, o la manera como debe
ejecutarse, o el lugar designado para cumplirla, no hagan necesario
un término, que se fijara por el Tribunal; por lo cual, la obligacion
de explotar debié cumplirse inmediatamente, salvo las dilaciones
inherentes a esta misma ejecucion y que la sancion de ese in-
cumplimiento definitivo es la terminaciéon del contrato, es decir,
la vuelta de la concesiéon al patrimonio del Estado, mediante el
procedimiento de la resolucion judicial, a falta de previsiones es-
peciales al respecto.

De modo que, segin la doctrina expuesta, la Ley vigente (de
1944) al establecer determinados plazos es, por una parte, mas be-
nigna que la anterior y, por la otra, da el criterio que hubiese
podido usar el Juez de plantearse ante él la referida cuestion. Asi,
pues, que en el aspecto sustantivo no ha habido modificacién que
involucra perjuicio para el concesionario por la creacion de nue-
vas obligaciones o por violacion de sus derechos; y con respecto
a la sanciéon de caducidad, que hoy se aplica en lugar de la ac-
cion de resolucion, ella no altera la situacion juridica existente, sino
s0lo modifica el procedimiento para dar vigencia a los derechos de
las partes. Es decir, la obligacibn de explotar existe en una y en
otra Ley, que es la cuestion de fondo; esta obligacion se debe
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comenzar a cumplir desde el momento mismo de la firma del con-
trato, salvo los retardos propios a la naturaleza de las cosas, para
los cuales fijaria un término el Juez competente, término que la
nueva Ley establece en forma general. Se ha modificado pues el
procedimiento en los casos en los cuales procederia un término;
y se ha vuelto mas benigna la Ley, al darlo, en los casos en que
por la anterior' no eran procedentes: asi debia suceder: 1°, en los
casos de concesiones que pudiesen comenzarse a explotar inme-
diatamente, es decir, que no necesitan plazo; y 2% en los casos de
interrupcion de la explotacnon una vez comenzada.

Habiendo, pues, estado siempre a cargo del concesionario la obli-
pacion de explotar su concesion, como ha quedado demostrado en
el fallo, el efecto de la reforma legal, por la cual se estableci6 el
plazo dentro del cual debia el concesionario iniciar la explotacion,
y se previo la sancién para su incumplimiento, sélo vino a susti-
tuir una técnica de la legislacion anterior: si, conforme a esa legis-
lacion, el Estado consideraba conveniente que el concesionario en
mora en la explotaciéon de su concesiéon continuara en posesion de
esta, y que la iniciacion de aquéllas estaba subordinada a un plazo
judicial, la reforma establecio, en su lugar, un plazo legal: vy,
si, conforme a esa misma legislacion, el Estado preferia sancionar
el ircumplimiento de la obligacion de explotar y adoptaba
cualquiera de las medidas pertinentes, la reforma establecid, en
su lugar, la caducidad, a la cual, en definitiva, conducia
cualquiera de dichas medidas.

Quinto: Aun admitiendo como cierto el alegato de la recurrente,
segun el cual las mencionadas disposiciones legales no les son apli-
cables a sus concesiones porque ella no ejerci6 el derecho de su
aduplacion a las nuevas leyes que las contienen, por lo cual su
aplicaciéon quebrantaria el principio constitucional de la irretroacti-
vidad de la Ley, el conflicto no se suscitarfa sélo entre dos Leyes
sucesivas en el tiempo —aquélla bajo cuyo régimen fueron otor-
gadas las concesiones discutidas y la vigente, que restablecié expre-
samente la obligacion de explotar—, sino entre dos principios cons-
titucionales, al menos a partir de la Constitucién Nacional de 1945.

En efecto: mientras uno de dichos preceptos establece que “nin-
guna disposicion legislativa tendra efecto retroactivo”, el otro previe-
ne que la propiedad esta sujeta a las “contribuciones y a las res-
tricciones que establezca la Ley por razones de interés publico o
sucial” aliis verbis, que la propiedad estd sujeta a tales cargas “en
virtud de su funcién social”, como formalmente lo expresaron los
textos constitucionales. Y el conflicto se plantea, entonces en tales
termmus porque, 1ncorporado a la Carta Fundamental el principio
de la “funcién social” de la propiedad, cualquiera que ésta sea,
puesto que el Constituyente no distingue, no es posible dlscutlr
su aplicacién inmediata, ya que se trata del orden publico cons-
titucional eminente.
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Siendo asi, procede a observar que, segin lo ensena la doctrina,
dentro de un mismo derecho positivo no puede haber conflictos
entre un precepto y otro, porque el mismo derecho no puede man-
dar hacer una cosa en un precepto y en otro mandar no hacerla.
Es decir, no puede pensarse que, por respeto al principio constitu-
cional de la irretroactividad de la Ley, no pueda aplicarse a la
propiedad minera una Ley nueva que regula su funcién social, y,
al mismo tiempo pretender aplicar esa funcion social porque el mis-
mo Constituyente asi lo dispuso.

Pues bien, conforme a las exigencias de la mas sana hermenéutica,
tradicional por lo demds, el conflicto planteado asi, es de facil
solucion. En efecto: si bien es cierto que todo cambio de la Cons-
titucion —cuya aplicacion inmediata, en todo caso, es irrecusable—
trastorna, generalmente, todo el ordenamiento juridico subordinado,
puesto que la norma constitucional es la hipotesis condicionante
de todo éste; no lo es menos que, conforme a la logica juridica,
corresponde a los Jueces referir, en cada caso, al precepto cons-
titucional condicionante, toda la normativa subordinada.

En este orden de ideas, la Corte observa que, rigiéndose las con-
cesiones controvertidas por la Ley de Minas de 1928, la cual por
hipétesis consagra un concepto absoluto de la propiedad mine-
ra —como lo entiende la recurrente—, es obvio que, al modificar
una Constitucion posterior el concepto de la propiedad privada
—aplicable de inmediato a todo género de propiedad, puesto que
el Constituyente no distingue—, el conflicto se limita a una simple
colision, en el punto, entre la referida Ley y la nueva Constitucion:
“la colision, con la Constitucion se resuelve de manera absoluta
en contra de la vigencia de la Ley, en virtud de derogacion, si el
precepto constitucional es posterior, y en virtud de anulacion, si
el precepto constitucional es anterior...”. Es interesante destacar
este punto porque muchas veces se citan como colision entre dos
leyes, casos en los cuales hay en realidad colision entre una de
ellas y la Constitucion. Asi, cuando existe incompatibilidad entre
dos preceptos legales, de los cuales uno recoge la Constitucion y
otro la infringe, el segundo carece de vigencia, mas no por su
colisibn con el otro precepto, sino por su colision con la norma
constitucional.

Por consiguiente, por cuanto la “funcion social” de la propiedad,
cualquiera que ésta sea, consiste en la sujecion de la misma a las
“contribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la Ley
por razones de interés publico o social’, o de “utilidad publica
o de interés general”’, como lo tiene establecido la Constitucion
Venezolana, desde la de 1945 hasta la vigente; siendo la explo-
tacion de las minas de interés publico o de interés general; y es-
tando calificada legalmente de “utilidad ptblica” la industria mi-
nera; es obvio que la obligacion de explotar, que la nueva Ley de
Minas ha impuesto expresamente a cargo dé‘ concesionario, res-
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ponde, precisamente, en la forma mas leal, a las “obligaciones que
¢ tablezca la Ley”, a que constitucionalmente estd sujeta la pro-
piedad en razén de su funcidén social; es decir, tal obligacion, por
lus referidas razones, constituye una manifestaciéon especifica de la
funcién social de este tipo también especial de propledad que
s la propiedad minera.

De aqui que, —partiendo siempre del supuesto de la supervivencia
\bsoluta de la Ley de Minas de 1928, como lo pretende la recu-
irente—, no se incurre en retroactividad alguna, si, a partir de la
cntrada en vigor de la Constitucion que consagrd el principio de
i funcién social de la propiedad privada, se aplica a dichas con-
cesiones una Ley posterior a aquélla, que, como la vigente, recoja
¢l nuevo principio constitucional de la funcién social de la propie-
dad: en esa forma, recibe aplicacion inmediata la Constitucion.

Aplicando, pues, a las concesiones indicadas en el proceso, la
nueva Ley de Minas, porque ella se corresponde con el precepto
consagrado por la nueva Constitucion, no sélo no se menoscaba
¢l principio constitucional de la irretroactividad, sino que se lo aca-
la, conjuntamente con el otro principio, también constitucional, de
la funcion social de la propiedad, con la cual se disipa el supuesto
conflicto entre y otro.

En conclusién, determinado el alcance relativo de la norma de
derecho intertemporal minero contenida en el articulo 204 de la
l.ey de Minas vigente, en cuanto la supervivencia de la Ley rectora
de las concesiones cede ante las nuevas leyes de orden publico;
y determinado, asimismo, que las disposiciones de la reforma de
la Ley de Minas, de 1936, en cuanto restablecen expresamente
la obligacion de explotar y sancionan su incumplimiento con la
caducidad de la concesion, son normas de orden publico, por cons-
tituir una aplicacion de la funcién social de la propiedad minera
y ser todas de Derecho Publico; es obligado considerar que tales
normas, mantenidas en la Ley de Minas de 1944, vigente, son impe-
rativas; y, por tanto, de aplicacién inmediata principalmente, a
partir de la reforma de la Constitucion Nacional de 1945, en la
cual la funcién social de la propiedad privada en general se erigio
en precepto constitucional.

En consecuencia, la Corte considera que la Administracion aplicé
correctamente las disposiciones legales mencionadas en la Resolu-
cion Ministerial atacada; por lo cual carece de fundamento la im-
plicacion de retroactividad que le hiciera la recurrente. Asi se
declara.
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6. CS]J - SPA 6-8-70
G.O. N? 29346, 17-10-70, pp. 219.279-219.280

La Constitucion Nacional tiene supremacia sobre las
demas disposiciones que integran el ordenamiento ju-
ridico, inclusive las constituciones estadales; lo contra-
rio seria subvertir el orden institucional.

Conforme al libelo de demanda, y a lo alegado y probado en
autos, la Corte debe resolver en este juicio; 1°, si son nulas las se-
siones celebradas por la Asamblea Legislativa del Estado Ca-
rabobo los dias 2 y 3 de enero de 1969; y, 2°, si es nula la elec-
cion de Contralor, efectuada por dicho cuerpo en la ultima de las
dos citadas fechas.

En relaciéon con la primera de esas cuestiones, se observa que,
de acuerdo con la Disposicion Transitoria Décima-novena de la
Costitucion, el periodo de los Diputados a las Asambleas Legis-
lativas elegidos en 1958, terminé el 1° de enero de 1964, por lo
cual el periodo de los Diputados elegidos en 1963 se inicié el 2
de enero de 1964 y concluyd la vispera del 2 de enero de 1969,
fecha a partir de la cual debian tomar posesion de sus respectivos
cargos los nuevos integrantes de dichos cuerpos, que a su vez fue-
ron elegidos en diciembre de 1968.

Teniendo en cuenta que no debe haber solucion de continuidad
en el funcionamiento de los 6rganos del Poder Publico, es obvio que
las Asambleas Legislativas elegidas en diciembre de 1963 y en di-
ciembre de 1968, debian instalarse en la fecha mé4s proxima posible
a la expiracion del anterior periodo constitucional. Asi lo entendid
la propia asamblea que eligié al promovente de este juicio para
el cargo de Contralor del Estado, al proceder a su instalacion el
2 de enero de 1964, segiin consta del acta que, en copia certificada,
corre a los folios 67 y 68 de este expediente. “En el dia de hoy,
dos de enero de mil novecientos sesenta y cuatro —dice, en efecto
dicho documento— conforme a lo dispuesto en la Constitucion Na-
cional y referente a la fecha en que deben instalarse los Cuerpos
Deliberantes, surgidos de la eleccion efectuada el primero de di-
ciembre de mil novecientos sesenta y tres... se hicieron presentes
los ciudadanos... para la instalacion de la Asamblea Legislativa
del Estado durante el periodo 1964-1969... El presidente de la
Asamblea declaré instalada la misma para el periodo 1964-1969..."
De consiguiente, no es constitucionalmente objetable, que siguien-
do ese precedente, la Asamblea Legislativa elegida el 1° de diciem-
bre de 1968, se instalara el 2 de marzo de 1969 como consecuencia
de lo establecido en la Disposicion Transitoria Décimonovena de
la Constitucion, la cual continuaba en vigor para entonces, por
no haber ejercido atn el Congreso la facultad que le otorga el
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aiticulo 135 de aquélla, en cuanto concierne a la duracion de los
IPPoderes Publicos en los Estados y Municipios.

Sin embargo, no obstante haber sido uno de los Diputados con-cin
rentes a la sesion de instalacion de la Asamblea del Estado
Carabobo el 2 de enero de 1964, en impugnante hace derivar sus
argumentos para sustentar la inconstitucionalidad de las sesiones
celebradas por la Asamblea Legislativa el 2 y el 3 de enero de
1969 y de la eleccion del doctor Orlando Gravina para el cargo
de Contralor del Estado, en la infraccion de las disposiciones cons-
litucionales que a continuacion se transcriben:

“Articulo 15.— Las sesiones ordinarias comenzaran el dia 15 de
noviembre de cada ano, o en la fecha ulterior mas inmediata, sin
uecesidad de previa convocatoria. Este periodo de sesiones durara
triuta dias los cuales seran habiles en todas sus horas, pudiendo
ser prorrogadas si asi lo acordara la mayoria absoluta de los Di-
pitados incorporados”.

“Articulo 63.— El Contralor del Estado sera nombrado por la

samblea Legislativa del Estado dentro de los quince dias siguientes
A su instalacion en sesiones ordinarias”.

IYiensa el demandante que si el Contralor del Estado ha de ser
elegido en sesiones ordinarias, que duran treinta dias, y empiezan
a contarse el 15 de noviembre de cada afno, cabe argiir que la
eleccion de dicho funcionario fuera de ese término, es
manifies-tamente inconstitucional.

Empero, cuando la Asamblea Legislativa se reuni6, primero, el 2
de enero de 1964 y, luego, el 2 de enero de 1969, los Diputados
recién electos consideraron con razon que al acatar y someterse
a las consecuencias que, en la practica, debia logicamente, tener
la Disposicion Transitoria Decimonovena de la Constitucion, no vio-
laban el articulo 15 de la Constitucion del Estado, pues si con-
forme a la norma transitoria, el mandato de los Diputados sa-
lientes cesaba el dia anterior a las citadas fechas, era un deber
de quienes habian sido elegidos para sustituirlos, comenzar a ejercer
sus funciones en la fecha mas inmediata, a fin de asegurar la efec-
tividad del principio de la alternabilidad republicana, al propio
tiempo que el normal funcionamiento de las instituciones del Estado.
Subordinar la instalacion de la nueva asamblea a lo dispuesto en
¢l articulo 15 de la Constitucion del Estado, habria implicado, en
¢l orden tedrico, el desconocimiento de la supremacia de las nor-
mas constitucionales nacionales sobre las demas disposiciones que
integran el ordenamiento juridico, y, desde el punto de vista prac-
lico, una evidente subversion del orden institucional, puesto que
d aceptarse que los Diputados electos en 1968 debian diferir su
instalacion hasta el 15 de noviembre de 1970, habria que admitir,
cntre otras anomalias, que la Comisiéon Permanente elegida por la
| egislatura saliente en su sesion de clausura y formada por algunos
Diputados cuyo mandato ya habia fenecido, podia seguir funcio-
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nando legalmente por casi todo el afio de 1969, en tanto que los
miembros de la Legislatura elegidos, precisamente, para ejercer el
poder a partir del 2 de enero de 1969, se habrian visto desplazados
y privados de la autoridad y atributos que derivan de su investidura,
durante los primeros once meses de su periodo constitucional.

En cuanto a la segunda de las cuestiones planteadas, es evidente
la relacion que, des%e el punto de vista juridico, existe entre las
elecciones para el cargo de Contralor efectuadas por la Asamblea
Legislativa del Estado Carabobo el 30 de diciembre de 1968 y el
3 de enero de 1969, respectivamente, puesto que ambas estan re-
gidas por su mismo instrumento legal.

La Asamblea Legislativa cuyo periodo concluyo el 1° de enero de
1969, sanciond el 21 de julio de 1967 una nueva Ley de Contra-
loria del Estado Carabobo, la cual incluye una disposicion transi-
toria redactada en los siguientes términos: “Unica.— Por el resto
del actual periodo constitucional, la Asamblea Legislativa elegira
el Contralor en los primeros quince dias de sus sesiones ordina-
rias de cada afo. El Contralor podra ser reelegido”. Por lo tanto,
conforme a esta norma, el mismo cuerpo deliberante que sanciond
la ley restringié la atribucion de que estaba investido para elegir
el Contralor a lo que faltaba del periodo constitucional entonces
en curso; y si éste vencio el 1° de enero de 1969, es obvio que,
en esa misma fecha, concluyé el mandato del Contralor que, en
uso de aquella atribucién, habia elegido la Asamblea Legislativa.

Esta circunstancia bastaria por si sola para justificar la eleccion
del Contralor efectuada por la Asamblea Legislativa el 3 de enero
de 1969, pero como se ha cuestionado la legalidad de ese acto,
con base en el argumento de que ese alto funcionario no puede
ser legalmente designado sino dentro de los primeros quince dias
de las sesiones ordinarias del mes de noviembre, conviene observar
que conforme al articulo 32 de la Ley de Contraloria, el “...Con-
tralor del Estado serd nombrado por un lapso de dos afios por la
Asamblea Legislativa respectiva dentro de los quince dias siguientes
a su instalacion en sesiones ordinarias al comienzo de cada
periodo constitucional”.

“La Asamblea Legislativa tiene, después de dos afios, la libertad
de confirmar al Contralor en su cargo para otros tres afios o elegir
otro Jefe de la Contraloria...”

Segun esta disposicion el Contralor debe ser elegido dentro de
los primeros quince dias de las sesiones ordinarias que celebre la
asamblea al comienzo de cada periodo constitucional, y al cabo
de dos afios puede ser confirmado en el cargo o sustituido por
otra persona, debiendo continuar el elegido en ejercicio de sus fun-
ciones por el resto del periodo constitucional.

Por tratarse de un cargo de confianza, tanto en una como en

otra oportunidad, la ley atribuye la designacion del Contralor a
la Asamblea “respectiva”, o sea, aquella que esté en ejercicio del
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'oder Legislativo para el momento en que deba efectuarse la
vleceién, y que es la misma a la que debe servir el Contralor
como “érgano auxiliar” en todo lo relativo a la “fiscalizacién vy
control de los ingresos, egresos y bienes estadales”, de acuerdo con
la Constitucion y la ley de la materia.

Basta su lectura para comprender que, al igual que otras previsio-
nes incorporadas en las Constituciones de otros Estados de la Unidn,
a raiz de la promulgacién de la Constitucién, de 1961, la norma
contenida en el articulo 32 de la ley de la Contraloria tiene por
principal y deliberado objeto armonizar la legislacion estadal y, en
particular, los articulos 15 y 63 de la Constitucién del Estado Ca-
rabobo con la Disposiciéon Transitoria Decimonovena de la Carta
IF'undamental, la cual como ya se ha dicho, exige por via de con-
sccuencia que al comienzo del periodo constitucional, las Asam-
bleas Legisfativas procedan a instalarse el 2 de enero o en la fecha
mis proxima a ese dia, con vista no solo a su propia organizacion
y funcionamiento, sino al cumplimiento de otros importantes co-
in tidos, tales como la designacion de la Comision Permanente, del
Contralor o del Procurador del Estado, autoridades sujetas tam-
bién al principio de la alternabilidad, y cuya designacién y ac-
tuacién son indispensables para el normal funcionamiento de las
instituciones del Estado, dentro del respectivo periodo constitucional.

7. CSJ - SPA 7-6-73
G.O. N? 1618 Extr. 16-10-73, p. 7.

I)l articulo 173 de la Constitucion permite al Presidente de la
Republica intervenir en el proceso de formacion de la ley, al otor-
garle la potestad de solicitar del Congreso que reconsidere los pro-
yectos de ley que dicho cuerpo le envie para su promulgacion
y de pedir a la Corte que se pronuncie sobre la constitucionalidad
del acto impugnado, cuando el Congreso no acepte las razones que
alegue sobre e% particular y confirme la ley, sin acoger las modifica-
ciones que al efecto proponga.

En tal caso, el ejercicio de dichos recursos tiene como efecto
l6gico y natural suspender temporalmente la promulgacion de la
lcy impugnada por inconstitucionalidad por el Jefe de Estado,
mientras la Corte decida lo que sea procedente. Pero si ésta no
s¢ pronuncia sobre las cuestiones asi planteadas dentro del tér-
mino que le fija la misma disposicién, el Presidente de la Reptblica
o, en su defecto, el Congreso, procederan a promulgarla.

Esta solucion —ha dicho la Corte en uno de sus fallos— parece
particularmente recomendable dentro del cuadro institucional de
un pais como el nuestro donde impera el principio de la suprema-
cia de la Constitucién sobre las leyes ordinarias, pues resulta mas
conforme con la légica de las instituciones que se difiera tempo-
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ralmente la vigencia de un acto ain no promulgado mientras se
purgan los vicios que puedan afectar su constitucionalidad, a eue
se le ponga en vigor a sabiendas de que su validez es cuando menos
discutible.

Ademas, al adoptar el sistema en referencia podria decirse que
el legislador se dejo guiar con singular acierto por el bien conocido
adagio que aconseja prevenir antes de remediar y eque, en vez de
hacer prevalecer el criterio de una de las partes comprometidas
en el conflicto, consider6 prudente someter la decision de la con-
troversia al Supremo Tribunal de la Republica a fin de que, como
arbitro imparcial, decidiera sobre la regularidad del acto impugnado,
en una instancia eque pocdria calificare de control previo de su
constitucionalidad.

La Corte considera, y asi lo ha declarado también en sus deci-
siones, que dichos recursos tienen idénticos efectos cuando el Go-
bernador de alguna de las Entidades Federales los ejerce en aque-
llos Estados cuyas Constituciones consagran un sistema de veto si-
milar o idéntico al establecido en la Constitucion actualmente en
vigor.

En igual sentido se ha pronunciado la Corte al conocer de re-
cursos de inconstitucionalidad propuestos por el Gobernador del
Distrito Federal contra actos de efectos generales del Concejo Mu-
nicipal a los cuales dicho funcionario se ha negado a ponerle el
ejectutese por considerarlos contrarios a la Constitucion.

Véase Nos. 12, 145, 245, 259.

2. LAS NORMAS CONSTITUCIONALES

A. Las Normas Programadticas

8 CSJ - CP 27-5-69
G. O. N° 1484 Extr. 4-10-71, p. 36

Las normas programdticas de la Constitucion no
afectan la vigencia de la legislacion anterior mientras
no sean desarrolladas por el Legislador.

La Corte, para decidir, observa: Como lo expresa el demandante,
no es factible admitir la existencia de normas juridicas que contra-
digan las disposiciones de la Constitucion. Esta dispone, en tal
virtud, en su articulo 215, eque son atribuciones de esta Corte:
declarar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y demas
actos de los cuerpos legislativos, de las leyes estadales, de las
ordenanzas municipales y demas actos de los cuerpos deliberantes
de los Estados o Municipios y de los reglamentos y demads actos
del Ejecutivo Nacional cuando sean violatorios o colidan con la
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Constitucion. Por tal motivo, es de la competencia de la Corte
examinar si los articulos 220 y 225 del Cédigo Civil coliden con
el articulo 75 de nuestra Carta Fundamental.

Admite el demandante que el articulo 75 de la Constitucion tiene
caracter programatico y asi se reconoce de la Exposicion de Mo-
tivos del Proyecto de Constitucién, cuando, al referirse al Capitulo
[V que trata sobre Derechos Sociales, expresa que “aftn cuando
muchas de estas disposiciones tienen caracter programatico, su enun-
ciado se considera como guia indispensable para la accion futura”.
Lo que plantea la demanda, es que las disposiciones contenidas
en los articulos 220 y 225 del Cédigo Civil, anteriores a la vigencia
de la Constitucién Nacional, al estar en oposicién al citado articulo
75, son nulas. Este dice que “La ley proveera lo conducente para
que...” o sea que el Legislador debera dictar, en el futuro, el or-
(}enamiento legal para que se cumpla lo programado en Ja norma
constitucional. Dicho articulo no se refiere al pasado ni al momento
en el cual se promulga la Constitucion, sino al porvenir, dado que
si bien dice “que todo nifio, sea cual fuere su filiacion, pueda
conocer a sus padres” lo hace solamente para anunciar un propésito
cuya realizacion se deja a cargo del legislador ordinario. Las ins-
tituciones sociales tienen una duracién mas o menos larga, de acuer-
do con la vigencia de las ideas sobre las cuales descansan y con
las transformaciones de la familia, de la Sociedad y del Estado.
Las Constituciones para adaptar el ordenamiento juridico a las mo-
dificaciones que sufren las instituciones, contienen normas que, en
el futuro, debera observar el legislador, pero mientras no sea dic-
tada la ley respectiva, no afectan la vigencia de la ley anterior.
Esas disposiciones reconocen derechos y enuncian propositos cuya
realizacion y efectiva vigencia esta subordinada a la promulgacion
de leyes futuras. Se llaman programaticas porque representan un
programa que requiere ulterior desarrollo y deben orientar la ac-
cion legislativa del futuro.

A partir del 11 de agosto de 1919 que es promulgada la Cons-
titucion de Weimar, se le da rango constitucional a las instituciones
de familia. Las desigualdades humanas en razén del origen, de la
condicién social y de la posicion econdmica, tocan a su fin y las
nuevas concepciones filosoficas, sociales. y econdmicas exigen que
sean las mismas Constituciones las que senalen el cauce al cual
deben subordinarse las nuevas leyes que regulen el derecho de fa-
milia. Las Constituciones de todos los paises civilizados siguen el
ejemplo de la Carta de Weimar y es en el afio de 1947 cuando se
consagran por primera vez en el texto constitucional de Venezuela
los derechos de familia. La corta vigencia de la Constitucién no
permitié que bajo su imperio se dictaran las leyes reglamentarias
que desarrollarian tales principios. En la Constitucién de 1961 se
tomé de nuevo la senda de la Constitucion de 1947 y es impera-
tiva obligacién de nuestros legisladores dar vida a las excelentes
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normas constitucionales que dignifican a la familia y al individuo
como soportes fundamentales de la sociedad.

El Constituyente tuvo poderosos motivos para dar caracter pro-
gramatico al articulo 75 de la Carta Fundamental. El articulo 73
de la misma dispone que el Estado protegera la familia como cé-
lula fundamental de la sociedad y velara por el mejoramiento de
su situacion moral y econémica e igualmente que protegera el ma-
trimonio. En el Cddigo Civil se encuentra regulado el derecho de
familia y existen concatenadas disposiciones relativas al parentesco,
al matrimonio, a la filiacion, a los alimentos, a la patria potes-
tad, a la guarda y representacion de los menores y al registro ci-
vil. La nulidad aislada de disposiciones que estan conexionadas
estrechamente con otras que continuarian vigentes, podria romper
la unidad del sistema de normas que integran el derecho de fa-
milia, dentro del cual deben ser objeto de adecuada proteccion
diversos y complejos intereses.

El articulo 50 de la Constitucion dispone que la falta de ley re-
glamentaria de los derechos en ella enunciados no menoscaba el
ejercicio de los mismos. Pero hay que distinguir las clausulas di-
rectamente operativas, —que preceptian auténomamente, son com-
pletas, suficientes y agotan los requisitos sustantivos y procesales
para su aplicacion— de las mediatamente operativas o programati-
cas, que no pueden aplicarse sino cuando las completa la legislacion
ulterior, por requerirlo asi la letra y el contenido del precepto.
Las cldusulas directamente operativas pueden aplicarse directamente
por los jueces aun cuando no hayan sido reglamentadas, desde el
momento en el cual entra en vigencia la Constituciéon. Pero no
ocurre lo mismo con las programaticas, que se dirigen al legisla-
dor, y por tal motivo, no puede fundarse declaratoria de incons-
litucionalidad en ellas hasta el momento en que el legislador las
desenvuelva. Esto se desprende de la interprelacion de conjunto
del articulo 50 de la Constitucion y de la parte del encabezamiento
del articulo 75 de la misma, que dice: “La ley proveera lo con-
ducente para que...” La Corte reitera el criterio fundado aisla-
damente en una sola norma de derecho, cuando la institucion ju-
ridica requiere una interpretacion de conjunto por estar siste-
matizada en esa y otras normas, no llena las exigencias de la her-
menéutica juridica.

9. CSJ - CP S/f - 1972
G.O. N° 1542 Extr., 14-9-72, p. 24.

Las normas programaticas de la Constitucion son
glisplosiciones dirigidas al Legislador para su desarrollo
egal.
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Il articulo 113 de la Constitucion, estatuye lo siguiente:

“J.a legislacion electoral asegurard la libertad y el secreto del
volo, y consagrard el derecho de representacion proporcional de
lus minorias. Los organismos electorales estaran integrados de ma-
nera que no predomine en ellos ningtin partido o agrupacion politica,
y sus componentes gozaran de los privilegios que la ley establezca
para asegurar su independencia en el ejercicio de sus funciones.
l.os partidos politicos concurrentes tendrin derecho de vigilancia
sobre el proceso electoral”.

Como es de notar el transcrito articulo se contrae a establecer
lus pautas basicas que debe contener la legislaciéon organica que se
promulgue para reglar el ejercicio del voto, la composicion de los
organismos electorales y los derechos de los partidos concurrentes
al proceso electoral. Por lo tanto, es una disposicion dirigida al
Organo legislador nacional, con el fin de que las leyes emanadas
de él, atinentes a la materia electoral, cinan sus disposiciones a
las aludidas normas basicas.

Tales pautas tienen por objeto: a) asegurar la libertad y el se-
creto del voto y el derecho de representacion proporcional de las
minorias; b) impedir el predominio de un partido o agrupacion
politica en los organismos electorales; ¢) delegar en el legislador
ordinario la potestad de establecer los privilegios de los compo-
nentes de dichos organismos para asegurar la independencia en el
ejercicio de sus funciones; y d) garantizar a los partidos politicos
el derecho de vigilar el proceso electoral.

Por otra parte, el articulo 114 de la Constitucion, consagra el
dlerecho que tienen los venezolanos “de asociarse en partidos po-
liticos para participar, por métodos democraticos, en la orientacion
de la politica nacional”. Y a continuacién establece otra norma,
igualmente dirigida al 6rgano legislador nacional cuando establece
que: “El legislador reglamentard la constitucion y actividad de los
partidos politicos, con el fin de asegurar su caracter democratico,
y garantizar su igualdad ante la Ley”.

Por lo tanto, dicho articulo consagra a su vez, dos normas a las
cuales debe igualmente cenirse la legislacion referente a partidos
politicos; a) el aseguramiento de su caricter democratico, es decir,
con exclusion de cualesquiera otro; y b) garantia de la igualdad de
cllos ante la Ley.

Véase Nes. 16 y 27.
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B. Los Poderes Implicitos

10. CFC - SPA 4-3-41
M. 1942, pp. 130-136

Aun cuando no este taxativamente expreso en la
Constitucion, se desprende de sus principios que los
que estén en contra de la doctrina del Estado no pue-
den ser elegidos para representarla”.

Se ha dicho ya que el caso de nulidad invocado por los denun-
ciantes no figura expresamente en la enumeracion del articulo 71
de la Ley de Censo Electoral y de Elecciones, que habla, en tér-
minos generales, de “estar comprendido el efecto dentro de alguna
de las causas de inelegibilidad”, y éstas las sefala taxativamente la
Constitucion Nacional.

JPor qué, entonces, siendo de principio que las disposiciones res-
trictivas de un derecho —por lo mismo que son de excepcion— de-
ben interpretarse estrictamente, se sostiene que la profesion de fe
comunista comporta la inhabilitacion politica, si ello no lo expresa
la Constitucion de la Republica?

Obvia es la razon.

Si la soberania popular, por 6rgano del Constituyente, condena el
comunismo, considerandolo contrario a la independencia, a la forma
politica y a la paz social de la Nacion, y califica de traidores a la
Patria a los que la propaguen, proclamen o practiquen, no se con-
cibe como habria podido el propio Constituyente autorizar el ejer-
cicio de la funcion publica a los adeptos de tan abominable doc-
trina. En efecto, si se tiene como traidor a la Patria a quien profese
determinado credo politico, claro es que tal persona no puede ser
aceptada al servicio de la Patria, y menos en la funcion parlamen-
taria a la que incumbe, precisamente, forjar los moldes de la so-

ciedad.

Sobre que, el régimen democratico es incompatible con la doc-
trina comunista. Entre los dos sistemas politicos —Comunismo y
Democracia— hay un abismo insalvable. Aquél es el maximo disol-
vente de ésta, pues el Comunismo, una vez que impone su do-
minacion, es un poder absoluto cuya maxima finalidad es la de
extinguir los mds sagrados derechos de la persona; y esto, como fa-
cilmente se comprende, es inconciliable con la soberania popular,
origen de todo poder en el gobierno democratico. Tal sistema es
la mas violenta de todas las tiranias donde la libertad no existe,
donde no existe la justicia, ni hay respeto por la propiedad, ni
por la familia, ni por la religion. Es un régimen inhumano, vy,
por lo mismo, execrable. De alli que la colaboracion comunista
jamas pueda ser leal ni patridtica en una Democracia porque ésta
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representa un ideal politico que los comunistas rechdzan y com-
haten.

Midase el alcance de estos postulados, que preconiza el mas
calificado corifeo de la doctrina entredicha:

l.enin, en una de sus obras, ha exclamado:
“l.a concepcion cientifica de nuestro gobierno no significa otra
cosa que un poder que no esta limitado por nada, que no esta li-
mitado por ninguna ley, que no estd entrabado por ninguna re-
gla, que se apoya directamente en la violencia. ..

“Es imposible la revolucion proletaria sin la destruccion violenta
de la maquina del Estado burgués, y su reemplazo por un nuevo
aparalo que, como lo dijo Engels, “no es ya un Estado en el sentido
propio de la palabra” (Lenin, “La Revolucion proletaria y el re-
negado Kautsky”, pagina 17).

“Kn cuanto a la dictadura del proletariado —dice Peyret en “El
Marxismo, _base ieérica del Comupismo”, pagina 15—, sera la do-
minacion del proletariado sobreTa urguesia, un poder que se apoya
directamente en la fuerza y que no estd sometido a ninguna
l.ey. Estas son para Lenin, verdades “muy simples, verdades claras
como el dia”.

Iintre los discipulos de Lenin estan Gurvitch y Goikhbarg. El
primero expresa: “El Estado es la relacion entre el poder y los
subordinados: relacion de dominacion a esclavitud”. Y el segundo:
“Todo proletario consciente sabe actualmente, o al menos lo ha
oido decir cien veces, que la religion es un opio para el pueblo;
pero creo que pocas personas se dan cuente de que el Derecho
es un opio para este mismo pueblo, ain mas venenoso” (Citas

de “Balance del Comunismo”, por Peyret, Rutard, Berline,
Rousselet).

En concepto de Vichniac —“El Comunismo y los Valores es-
sirituales”, pagina 215—, “el principal cargo de acusaciéon que

os comunistas formulan contra la Democracia, consiste en esta con-
sideracion: que mientras la Democracia politica no libere al
hombre cconoémicamente, no dejara de ser otra cosa que una
nueva forma, aun mas hipocrita, de la mas grande esclavitud”.

De suerte, pues, que si tal es el ideario comunista, las Democracias
deben mantenerse siempre en lucha contra ese credo, cuya maxima
aspiracion es aniquilar el Derecho, la Razén y la Justicia.

Esto es preconizado en la admirable tesis sobre el Relativismo en
la Filosofia del Derecho, sustentada por el Profesor Gustavo Rad-
bruch: “La Democracia puede hacerlo todo, pero nunca renunciar
a si misma. El relativismo puede tolerar toda opinion, excepto la que
pretende ser absoluta. De donde se deduce la actitud del Estado
democratico frente a los partidos antidemocraticos. El admitira toda
opinion dispuesta a entablar lucha ideolégica con las otras opiniones, y
por esto la reconoce como equivalente a si mismo. Pero si una
opinion pretende ser absolutamente wvilida, y, por este motivo,
oEtener o retener el poder sin consideracionde la mayoria, es nece-
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sario combatirla con sus propios medios, no solamente por la idea
y la discusion, sino también con el poder del Estado. Relativismo
quiere decir tolerancia universal, salvo frente a la intolerancia™.

Pues bien, repudiada como es por nuestra Constitucion la doctrina
comunista, sus adeptos es