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Secretaria de lo Interior en 1855. 10.— La Ley de Naturalizacion de
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En el presente trabajo se utilizan las sipuientes abreviaturas:

BCCN = Boletin de la Comisién Codificadora Nacional; BCN = Biblioteca
del Congreso Nacional; BCRCN = Boletin de la Comisién Revisora de los
Cédigos Nacionales; CD = Diario de Debates de la Cdmara de Diputados; CS =
Diario de Debates de la Cédmara del Senado; MCFC = Memoria de la Corte
Federal y de Casacion; MMRE = Memoria del Ministerio de Relaciones Exte-
riores; MMRI — Memoria del Ministerio de Relaciones Interiores; RDLDV =
Recopilacion de Leyes y Decretos de Venezuela,
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VENO DEL CODIGO CIVIL DE 1873: 27.— El texto del articulo, 28.—
Presupuestos de su funcionamiento. 29— El fundamento de la excep-
cién prevista: a) Luis Sanojo. b) Anibal Dominici. 30.— La referencia
a “los derechos propios de los venezolanos” y su interpretacion: a) La
Memoria de la Cancilleria en 1876. b) La sentencia del reclamo de Julia
Arostegui de Stevenson. ¢) La opinion de Aureliano Otafiez. d) El eri-
terio de Simodn Planas-Suarez. e) La sentencia del Tribunal Supremo
del Estado de Baviera, Alemania (1968). 31.— La perdida de la nacio-
nalidad venezolana por la mujer; a) El articulo sexto de la Constitu-
cion de 1864. b) La ley del quince de mayo de 1882. ¢) La Constitucion
de 1893 y las divergencias interpretativas. 32.—La aplicacidén temporal
del articulo 19 del Cédigo Civil: 33.— Matrimonios disueltos antes de
1873: reclamos de Narcisa de Hammer y de Amelia de Brissot. 84—
Matrimonios celebrados y disueltos después de 1873: reclamo de los
herederos de Sebasfiano Brignone. 35.— Matrimonios celebrados antes
pero disuelios después de 1873: 36— a) reclamo de Julia Arostegui
de Stevenson: 37— La critica de Jules Basdevant. 38.— La importan-
cia del criterio escogido respecto del funcionamiento del ius sanguinis
materno. 39.— b) reclamo de Matilde Miliani. 40.— ¢) reclamo de Car-
men Silva de Masiani. V. LA LEY DE VEINTICINCO DE MAYO DE
1882: 41.— El articulo segundo de la Ley. 42— Comentarios de la Me-
moria de la Cancilleria de 1883. 43 —La inferpretacién de la doctrina
venezolana: a) Anibal Dominici. b) Francisco Gerardo Yanes. ¢) Si-
moén Planas-Suarez. 44— Los efectos de la naturalizacién extranjera
del marido sobre la nacionalidad de su mujer. VI. EL REGIMEN CONS-
TITUCIONAL DE LOS EFECTOS DEL MATRIMONIO SOBRE LA
NACIONALIDAD DE LA MUJER EXTRANJERA CASADA CON VE-

- NEZOLANO: 45— Los Codigos Civiles de 1880, 1896 y 1904. 46.—La

Constitucién de 1904. 47.—Las tres décadas constitucionales subsiguien-
tes. 48.— El respeto del Dereche Internacional Puablico. 49— Ninguna
referencia a “los derechos civiles propios de los venezolanos”. 50—
Atribuyé selo la naturalizacién. 51— Su funcionamiento automéatico.
52— Su imposicién a la mujer. 53— La fundamentacion de la regla.
54— La importancia de la voluntad en los varios casos de naturaliza-
cién por beneficio de la ley. 55— El régimen constitucional de 1904 y
la Ley de Registro Publico, 56.— La necesaria publicacién de la mani-
festacién de voluntad. 57.—Las dos décadas constitucionales subsiguien-
tes. VII. LOS EFECTOS DE LA NATURALIZACION VENEZOLANA
DEL MARIDO: 58— El inciso constitucional y los efectos de la natura-
lizacién venezolana del marido sobre la nacionalidad de la mujer. 59.—
El Proyecto de Ley de Naturalizacion de 1913; 60.—Su tramite en la
Camara de Diputados. 61.— La aprobacion por el Senado. 62— La Ley
de Naturalizacion de 1928, 63.— La actitud de la doctrina venezolana:
a) Simoén Planas-Suérez. b) Fernando Amores y Herrera. ¢) Aureliano
Otafiez. d) J. R. Gonzalez Uzcategui. VIII. LA UNIFICACION DE LAS
FORMULAS VIGENTES: 64— La propuesta de Juan Bautista Bance
en 1907. 65.— Analogo planteamiento de José Santiago Rodriguez y
su acogida en el Cédigo Civil de 1916. 66.— Aparente desconcierto en

'



ANALISIS HISTORICO DE LOS EFECTOS... 11

la doctrina venezolana: a) Antonio Casas Bricefio. b) Carlos Ibarra
Ruiz. IX. LA CONSERVACION DE LA NACIONALIDAD VENEZO-
LANA DESPUES DE LA DISOLUCION DEL MATRIMONIO: 67— TLa
conservacion de la nacionalidad por la mujer una vez disuelto el matri-
monio, 68.— La opinién favorable del doctor Simén Planas-Suarez. 69.—
Las inconveniencias del precepto: a) Anibal Sierralta y Aureliano Ota-
nez. b) Francisco Vetancourt Aristeguieta. ¢) Luis Oquendo. d) Lorenzo
Herrera Mendoza. 70.— Titularidad del derecho a manifestar la volun-
tad de continuar siendo venezolanas. 71— La competencia atribuida al
Registrador Principal del domicilio. 72.—La actitud de la doctrina
patria: a) Simén Planas Suérez. b) Anibal Sierraalta y Aureliano
Otanez. 73.— La jurisprudencia administrativa: incumplimiento del
requisito en el caso de Julie Henriette de Leyden (1920). 74— Su
cumplimiento riguroso: Consultoria Juridica del Ministerio de Rela-
ciones Interiores en 3 y 29 de mayo de 1933. 75— El lapso establecido
era de caducidad. 76.— La jurisprudencia conforme de los funcionarios
administrativos. 77— El Status juridico de la mujer entre la disolucién
del matrimonio y la manifestacién de voluntad. 78.—La doctrina patria:
a) Simoén Planas-Sudrez. b) Anibal Sierraalta y Lorenzo Herrera Men-
doza. ¢) Ernst Wolf. 79.— La jurisprudencia administrativa: La Con-
sultoria Juridica de la Cancilleria en 1951. X. LA NECESARIA VALI-
DEZ DEL MATRIMONIO: 80—Validez del matrimonio conforme a la
ley venezolana. 81.— Ley aplicable a la validez formal. 82— Ley apli-
cable a los requisitos intrinsecos del matrimonio. 83.— El erequatur
de las sentencias extranjeras de divorcio. 84—La pérdida de la nacio-
nalidad por la disolucién del vinculo. 85— La anulacion del matri-
monio: ley aplicable. 86.— La necesidad de la sentencia declarato-
ria de la nulidad. 87.— La eflicacia ex tunc de la sentencia, 88— La
sancion de los supuestos matrimoniales: 89— a) funecionario incom-
petente: sentencia de la Sala Politico v Administrativa de la Cor-
fe Federal y de Casacion del veintisiete de junio de 1941. 90.—h)
impedimento por vinculo anterior: La opinién del Ministerio de
Relaciones Interiores del dieciséis de julio de 1948. 91.—El In-
forme del mismo Despacho del veintidos de mayo de 1964. 92.—El
dictamen de la Cancilleria del siete de junio de 1960. 93—Las carac-
teristicas del matrimonio putativo: sentencia de la Sala de Casacién
Civil, Mereantil y del Trabajo del diecinueve de febrero de 1964. 94—
Dictamen del Ministerio de Relaciones Interiores del cuatro de junio
de 1964: a) las caracteristicas del matrimonio putativo. 95— b) inefi-
cacia del matrimonio putativo sobre la nacionalidad de la mujer. 96.—
La doctrina patria contraria: a) Antonio Casas Bricefio. b) Constantino
Valero. XI. LA POSIBILIDAD DE MATRIMONIOS FRAUDULENTOS:
97— Su indisculible ocurrencia. 98.— Sefialamiento del problema en el
Congreso en 1939. 99.— Nuevo planteamiento del asunto en el Con-
greso en 1947. 100.—El articulo octavo de la Ley de Naturalizacion
de 1913. 101.— Su interpretacién doctrinaria: a) Francisco Gerardo
Yanes. 102— b) Simo6n Planas Suérez. 103.— La Ley de Naturalizacién
de 1928, 104—La Ley de Naturalizacién de 1940. 105— El segundo
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debate de su articulo 22 en la Camara de Diputados. 106.—Su tercera
discusidén., 107.— La critica de Ernst Wolf. 108— Los conceptos de
Alexander N, Makarov. 109.— Las Resoluciones del 20 de septiembre
de 1852: a) Carmen Sanchez de Peiralles. b) Hilda Burke de Ramos.

I— LOS PRECEDENTES DEL SISTEMA:

1. Acorde con las ideas predominantes en el siglo XIX el
Congreso colombiano dispuso en el articulo tercero de la ley
del tres de septiembre de 1821:

“En cabeza del marido quedan naturalizados Ia mujer y sus
hijos menores de veintitin afios”.!

Las mismas directrices inspiraron el Decreto dictado por
el Congreso de Colombia el once de junio de 1823, tendiente a
promover la inmigracién de los extranjeros europeos y norte-
americanos; y en su articulo quinto fue dispuesto:

“Todos los individuos de las expresads familias, desde que
fijen su residencia en el territorio de Colombia, se tendran
por naturalizados en la Republica y gozardn de los derechos
de cindadanos, excepto los gue la Constitucién reserva a los
ciudadanos por nacimiento, o a los gue tengan determinado
ntimero de afios de residencia en su territorio”,

2. EI régimen anferior no sufrié cambio alguno a pesar de la
reforma de la ley de Naturalizacién ocurrida el cuatro de julio
de 1823, que reprodujo el articulo tercero en sus mismos tér-
minos; y a los fines de resolver los planteamientos de la senora
MARIA ENGLISH el Decreto del tres de agosto de 1824 previno:

“Las viudas e hijos menores de veintitin afios, de los extranjeros
gue hayan muerto con derecho a obtener carta de naturaleza,
tienen el mismo derecho que sus padres o marido; y, por
tanto, se les expedird esta carta siempre que la soliciten®.?

1. En consecuencia el solicitante debia indicar en la peticién los nombres ¥
demés datos identificadores de su cényuge y de sus hijos menores de wvein-
tiin afios: se trata de un vequisite de admisibilidad del Memorial y su
incumplimiente impedia el tramite ulterior; el funcionario debia devolverlo
para que lp ajustara a las exigencias legales, por mandato del articulo décimo
de la Ley de 1821, reproducido sin variantes en la reforma de 1823,

2. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “Le Constitucién de 1830 y Los Venezo-
lanos por Naturelizacion”, Caracas, 1969, pp. 292-305.
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3. Los preceptos dictados por el Congreso de Colombia
mantuvieron su vigencia en nuestro Pais, una vez triunfante
el movimiento separatista de 1830; todo ello, por supuesto,
mientras el Poder Legislativo Venezolano dicté sus propias nor-
mas sobre naturalizacién de los extranjeros.

Ahora bien, en este sentido dispuso el articulo segundo
del Decreto del trece de junio de 1831:

“A los naturales de las Islas Canarias inmigrados, luego que
pisen el territorio de Venezuela, se les expedira, por el Poder
Ejecutivo, carta de naturaleza”.

En consecuencia, nada se previno acerca de los efectos colec-
tivos de la naturalizacién; pero, ciertamente, la mujer y los
hijos menores de los inmigrados, aun cuando en forma indi-
vidual, adquirieron también la nacionalidad venezolana por
mandato expreso del Legislador.

4. Dieciocho meses mas tarde fue modificado el régi-
men anterior; el articulo 2° del Decreto del cinco de diciembre
de 1832 se limitd a ordenar al Gobernador o Jefe Politico res-
pectivo, que previniera a los inmigrados de las Islas Canarias
acudir “al Gobierno a solicitar carta de naturaleza”. La misma
férmula fue utilizada por el Decreto del siete de abril de 1834;
y también sirvi6 de inspiracién a la Ley del diecinueve de mayo
de 1837, cuyo articulo primero dispuso:

“Se concede a los empresarios que traigan inmigrados europeos
o de las Islas Canarias, luego que éstos pisen el territorio
de la Republica y obtengan carta de naturaleza, la cantidad
de treinta pesos por persona que esté comprendida en la edad
de siete a cincuenta afios; vy la de diez pesos por cada una de
las menores de siete afios; por cada uno de los padres o madres
de familia que se trasladen con ellas, se conceden treinta
pesos aungue excedan de cincuenta afios. A todos los inmi-
grados de que habla este articulo se les expedira carta de
naturaleza si después de seis meses de su llegada prestan el
juramento de obediencia a la Constitucién y Leyes de la
Reptiblica y de establecerse en el Pais”.

Acorde con el anterior mandato fue previsto por el articulo
tercero del Decreto Ejecutivo del veintidés de mayo de 1837:
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“En el ecaso de que los inmigrados no presten el juramento
de que habla el articulo 1¢ del Decreto Legislativo y por esta
causa no se le expida carta de naturaleza, nada se pagard
por su inmigracion”.s

La modificacién del régimen de la nacionalidad de los
inmigrados consistié en eliminar su caracter forzoso; y la carta
de naturaleza solo les fue concedida después de satisfacer
voluntariamente los extremos legales. Por tanto, la naturali-
zacion del marido inmigrado no produjo efectos colectivos: su
mujer pudo adquirir fa nacionalidad venezolana en forma indi-
vidual; pero los hijos menores debieron esperar hasta su mayo-
ridad para poder cumplir con el requisita de prestar juramento
de obediencia a la Constitucién y Leyes de la Republica.

5. La nueva politica en materia de nacionalidad de los
inmigrados fue objeto de severas criticas; pero, en su defensa,
en editoriales de “La Bandera Nacional” correspondientes al
veintiséis de diciembre de 1837 y el nueve de enero de 1838,
JUAN B. cancaNo hizo los siguientes comentarios:

“Debemos partir del principio de que Io que inferesa a Vene-
zuela no es adquirir cludadanos, sino poblacién laboriosa.
Algunos ciudadanos menos de los que tenemos, y el pais
marcharia mejor. Estd, pues, de mas, el exigir que obtengan
los inmigrados carta de naturaleza, como se requiere por el
articulo 19, para abonar treinta pesos por persona de 7 a 50
afios, ete. Esta condicién, sobre inutil, puede contribuir a
impedir la inmigracién. ;Qué bienes se consiguen con que se
naturalice un eanario, un europec cualquiera, si él puede,
por el articulo 190 de la Constitucion, irse del pals cuando
quiera? Si ya fuera, estd en libertad de no volver mas y
naturalizarse en otro. Si no produce utilidad, si no contribuye
a arraigarlo, si es una traba gque retraerd a muchos que no
querran renuneiar a su Nacidn, es conveniente privar a la
ley de esta condicién”.

3. “Libro de Decretos del Pader Ejecutivo de Venezuela por el Despacho del
Interioy y Justicin 1831-1842", Caracas, 1973, p. 181, En el mismo sentido
dispuso el articule primero: “Las cantidades gque por el artienle 19 de
dicho Decreto (se refiere al dictado el diecinueve de mavo de 1837 por el
Congrego) se concederan a los empresarios que traigan Inmigrados o a éslos
cuando vengan independientemente de toda Empresa, segin el articulo 77,
no se pagardn sino después de seis meses, cuando por cosecuencia de haber
prestado el juramento de que habla otro articulo, primero se le expidieren
cartas de naturaleza,
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En el mismo sentido agregé JUAN B. CALCANO:

“;Qué bienies nos traerian en el orden politico ciudadanos
gque ningunas simpatias tienen con la ecausa de la indepen-
dencia, ni atn con la libertad? Desde luego comenzarian, den-
tro de muy poco, teniendo voto en las elecciones, votos que
- no serian libres sino sometidos a la voluntad de un patrén,

i y seria este un medio pernicioso de ahogar la expresién de

la voluntad de la mayoria de los verdaderos interesados en
la cosa publica. Es muy sabido, por otra parte, que en nuestro
| =i pais es mas ventajoso ser extranjero que ciudadano, porque
R aguellos tienen los mismos goces y garantias, y no tienen
las cargas concejiles, las de milicia y confribuciones extra-
ordinarias; véanse los tratados. Resulta, pues, que si se obliga
'l-- " a un inmigrado a ser ciudadano, tal vez no vendra al pais,
B y este es un tropiezo que se opone al empresario para perci-
Az bir la cuota, pues él no puede forzar la voluntad de los inmi-
= grados; y en verdad que renunciar los derechos y proteccion
pr 'de su pals, por los derechos y proteccién de un pais nuevo,
de no mucha valia, y en donde todavia las cosas no van
o como debieran, y como van en Naciones consolidadas, cierta-
e mente que no es aceptable”.

i Por tanto, JUAN B. cALCANO concluyé:

3 “Es preciso no engaiiarnos, no debe alucinarnos el patriotismo
‘hasta oscurecer la verdad en perjuicio de nuestra propia con-
veniencia. Lo que nos interesa es que vengan a poblar nuestros
Yermos campos, no a darnos quien nos gobierne; asi, no esta-
‘mos porque la naturalizacién sea condicién forzosa, sino

anteriores no lograron la finalidad perse-
‘e de mayo de 1840, en su articulo décimo
- dispuso que “los inmigrados obtendrin

, n ha establecido la Ley de la
mandato legal, el caracter volunta-

m!sa. Lars Grandes Temas Politicos”, Coleccién “Pensamiento
ezolano del Siglo XIX”, Tomo 12, Caracas, 1961, pp. 378-370.
NGUREN, Gonzalo. “La Nacionalidad Venezolana de los Inmi-

o IX” en “Reviste de la Universidad Catdlica Andrés
9, pp. 63-70.

q‘ue'dé- claram:e_nte‘ es_tablecido en los.
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pais con el caracter de inmigrado no fue suficiente para atri-
buir la nacionalidad venezolana; y, por supuesto, tampoco pudo
plantearse el problema de la incidencia de la inmigraciéon a
Venezuela para atribuir en forma automatica la nacionalidad
a la mujer casada o a los hijos menores del inmigrante.

7. Las ideas consagradas en el articulo tercero de las
Leyes de 1821 y 1823 fueron reproducidas por el Congreso
venezolano; y después de la separacion de la Republica de
Colombia, la primera ley sobre la materia, del veintisiete de
mayo de 1844, dispuso en su articulo undécimo:

“En cabeza del marido quedan naturalizados la mujer y sus
hijos menores de veintiun afos. Pardgrafe Unico. Los nom-
bres y edades de las personas mencionadas en este articulo
se expresaran en la Carta o Declaratoria que se expida’.

Légica consecuencia de semejante mandato fue el deber
impuesto al aspirante de incluir en la solicitud “el nombre de
su mujer e hijos si los tuviere” (articulo segundo); y, en caso
de incumplimiento, era preciso devolver la peticion, con eno-
joso recargo en las méas elevadas esferas de la Administracion
Publica. Por tanto, el doctor ToMas saNaBria® en su caracter de
Secretario de lo Interior y Justicia, expidié una Circular el
catorce de septiembre de 1847, dirigida a los Gobernadores de
las Provincias, para excitarlos a revisar cuidadosamente los
Memoriales tendientes a obfener carta de naturaleza; y cuando
faltare alguna de las condiciones exigidas por la Ley, dispon-
dran “que se llenen por los interesados y no daran curso a las
solicitudes que no estén completamente arregladas”.’

8. El régimen de la naturalizacion de los inmigrados no
sufrié cambio alguno en la ley del veinticuatro de mayo de 1845

E] Doetor TOMAS JOSE SANABRIA era hijo del Doctor TOMAS HER-
NANDEZ DE SANABRIA, uno de los grandes juristas de la Colonia (PA-
RRA-MARQUEZ, Héctor, "Bl Doctor Tamds Herrander do Sanabria”, Cara-
eas, 1970); v fue el padre del doctor MARTIN J, SANABRIA, quien ins-
pird al General ANTONIO GUZMAN BLANCO el célebre Decreto de Ins-
truceign Phblica Gratuita y Obligatoria (RIVERO, Manuel Rafael. “Martin
J. Sanabria, heredero de una encomienda de servicio”, en “Boletin de e
Academia Nacional de lg Historia”, Caracas, Tomo LXIV, 181, Nimero 253,
pp. 87-110).

7. “Secretarig de lo Interior”, Archive General de la Nacién, Afio 1847, Tomo

CCCLLV, p. 897.

L]
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(articulo duodécimo); y el cardcter voluntario de la carta de
naturaleza fue reiterado por el Decreto Ejecutivo del dos de
julio de 1845 (articulo séptimo).

La formula utilizada se mantuvo en el articulo décimo
quinto de la Ley del seis de mayo de 1854; y el Decreto Eje-
cutivo del catorce de octubre de 1854 dispuso expresamente en
su articulo décimo quinto:

“Los menores de edad o hijos de familia quedardan compren-
didos en la naturalizacidn que se otorgue a sus padres por
medio de la carta”.

De esta manera no se hizo sino reproducir el régimen del
derecho comun; y aun cuando nada fue dispuesio sobre la
mujer casada, su naturalizacion se produjo por mandato del
articulo undécimo de la Ley del veintisiete de mayo de 1844.%

Los preceptos anteriores fueron repetidos el afio siguiente
por la ley del dieciocho de mayo de 1855 (articulo 7°) v por
el Decreto del dos de julio de 1855 (articulo décimo séptimo);
pero algun tiempo mas tarde, para solventar el reclamo pro-
puesto por el Gobierno de Italia, la Resolucién del primero de
diciembre de 1865 formalmente declaré “que son venezolanos
cuantos han venido al Pias, o vinieren en calidad de inmi-
grados y sus hijos menores al tiempo de su llegada, si han reci-
bido los beneficios de las Leyes de inmigracién”.?

Este nuevo pronunciamiento tuvo particular interés, en
virtud del silencio de la Ley del trece de junio de 1865 sobre
naturalizacién de extranjeros, que nada dispuso acerca de sus
efectos sobre la mujer casada y los hijos menores de edad.
Por tanto, la Resolucién del primero de diciembre de 1865 bene-
fici6 a cierta categoria de menores de edad, a saber, aquellos
cuyos progenitores hubieran venido a la Republica con el carac-
ter de inmigrados; y con excepcién de dicha hipétesis la carta
de naturaleza no ampar6 automaticamente a la mujer casada
y a los hijos de quien obtuviera la nacionalidad venezolana por
naturalizacién.'

Véase antes el ntimero 7 de este trabajo.

RDLDYV, Tomo III, Nimero 969 b, pp. 249-250.

PARRA-ARANGUREN, “La Nactonalidad Venezolana de los Inmigrados.-.”,
art, cit., pp. 88-106.

S oo




18

9.

GONZALO PARRA-ARANGUREN

La conveniencia de atribuir efectos automaticos a la

naturalizacion del marido sobre la nacionalidad de la mujer
fue objeto de comentarios criticos por el doctor SIMON PLANAS;
v en la Memoria que presentara al Congreso de la Repiblica
con fecha wveinte de enero de 1855 en su caracter de Secretario
de lo Interior y Justicia le hizo las observaciones siguientes:

En

“Lag legislaciones europeas no hace mucha tiempo que no
habian decidido las cuestiones de que si la naturalizacion del
marido produce al mismo tiempo la de la mujer; ¥ si la
del padre o de la madre viuda envuelve la de los hijos.
Venezuela, por el articulo 11 de la Ley de 27 de mayo de 1844,
ha reconocido la afirmativa de la primera cuestion y la ha
hecho extensiva a los hijos menores, aceptando como indu-
bitable el principio de que el marido es dueno de cambiar
la nacionalidad gue su esposa con la de el. Mas es necesario
tener presente que, hasta ahora, puede decirse, ningun autor
ha sostenido de una manera directa que la naturalizacién del
marido encadena la de la mujer y que ésta pasa con aquel
al imperio de la nueva patria elegida por el marido; y que,
aun cuando esté resuelta de un modo afirmative por nuestra
legislacién, ella ge enlaza con otras cuestiones sobre las que

se han levantado multitud de debates en que la ciencia séio
puede dar la luz".

este sentido el doctor SIMON PLANAS agrego:

“Reconccide por Venezuela el expresads principio, (Qué so-
luciéon daria a la cuestién de “si el cambio de nacionalidad
de los esposos trae consigo modificaciones a la asocisecién
conyugal en cuanto a los bienes, constituida bajo la ley del
domicilio gue tenia el marido al momento del matrimonio?”
Los autores perfectamente se dividen en dicha cuestién; ¥
tanto los gue sostienen la negativa, como los gque admiten
la afirmativa, estriban en este principio la base de su opi-
nién, al paso que los de la negativa hacen la observacién
justa de gue si se da una solucién afirmativa, entonces el
marido podria aprovecharse en perjnicic y con guebranio
de la mujer. Habiendo, pues, la ley wenezolana consagrado
el principio, debe resolver con precision las cuestiones inei-
dentales que emanan de ¢€l, no ya tan sélo respecto al punto
mencionado, sino también a los inconvenientes gue puedan
presentarse para la mujer, como, por ejemplo, la necesidad
de la antorizacion marital, la prohibicién de testar, la pérdida
del derecho de suceder a sus parientes gue tenia habitande
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el pais que dejé su marido, cuando en la patria elegida los
extranjeros sean excluidos de sucesiones”.1?

10. Algun tiempo después de concluida la Guerra Fede-
ral, el Congreso de la Republica consideré oportuno atender
las frecuentes instancias del Poder Ejecutivo, orientadas hacia
la reforma de los preceptos relativos al otorgamiento de carta
de naturaleza venezolana: ' la nueva Ley, del trece de junio
de 1865, tuvo un caracter “mas liberal” en palabras del doctor
JOSE GIL FORTOUL'® y el manifiesto propdsito de “facilitar la
naturalizacion de extranjeros, con el obhjeto de acrecer la
poblacién”. 4

Sin embargo, la ley del trece de junio de 1865 nada dispuso
acerca de los efectos colectivos de la naturalizacion; y en estricto
cumplimiento del mandato del Legislador, las cartas de natura-
leza expedidas bajo el imperio de las nuevas reglas sélo favore-
cieron al peticionario, sin extender su benéfico influjo ni a la
mujer ni a sus hijos menores de veintiin anos.’”

11. EI régimen establecido por la Ley del trece de junio
de 1865 no parece haber resuelto todas las dificultades: algin
tiempo después y a pesar de la creciente agitacién politica, a
fines del mes de febrero de 1869, los Diputados, doctores HILA-
RION ANTICH, RAMON F. FEO y M. F. SAMUEL presentaron en la
Camara un Proyecto de reforma de la Ley de Naturalizacién
de Extranjeros; y expresamente previno su articulo décimo
quinto:

“En cabeza del marido quedan naturalizados la mujer v los
hijos menores de veintiin afios”.

11. MMRI 1855, “Seccidn Cuarta. Mejoras Referentes al Estado de las Per-
sonas: ...83° Naturalizacion de Eatranjeros”, p. 42.

12. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “Lo Ley de Naturalizacidn de 1865 y la
Constitucion Federal de 1864", en “Revisle de lo Universidad Catdlica An-
drés Bello”, Caracas, 1972, Numerc 13, pp. 10-16.

183. GIL FORTOUL, José, “Historia Constitueional de Veneszuela”, Tomo TII,
Caracag, 1930, p. 7, nota 1.

14. CARBONELL, Ramén L. “Deberes y Derechos de los Extranjeros en Vene-
zuela”, Caracas, 1904, pp. 18-19,

15. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “Los Preceptos abributives de macionalidad
en la Constitucion Federal de 18647, en “Revista de la Universidad Catdélica
Andrés Bello”, Caracas, 1971, Nimero 12, p, 107.
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Légica consecuencia de semejante mandato fue el requi-
sito impuesto por el articulo segundo en el sentido de reque-
rir al solicitante de la carta de naturaleza indicar en su peti-
cion, ‘el nombre de la mujer e hijos, si los tuviere, y la
edad de éstos”.'’

12. El Proyecto fue sometido a examen de la Comision
de Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados; y con tal
caracter, los doctores AGUSTIN CONTASTI, M. ¥F. SAMUEL Y RAMON
PERDOMO acompanaron un Anexo a su Informe del trece de
abril de 1869, con “las modificaciones convenientes".

La nueva version del Proyecto sélo introdujo algunos cam-
bios de estilo en la materia referente a los efectos colectivos
de la carta de naturaleza; y su articulo noveno previno:

“por virtud de la naturalizacién del marido se consideraran
como naturalizados la mujer y los hijos menores de veintitin
afios" .17

Hasta donde nuestro conocimiento alecanza, el Proyecto de
Reforma de la Ley nunca fue discutido por la Camara; y posi-
blemente encontré pacifico reposo en alguna vieja gaveta llena
de papeles inttiles.

13. En forma practicamente simultinea, aun cuando des-
de otra perspectiva, también se intentd regular la influencia
del matrimonio sobre la nacionalidad venezolana de la mujer
con acasion de los esfuerzos tendientes a la reforma del Cédigo
Civil, promulgado el wveintiuno de mayo de 1867. En efecto,
sus multiples deficiencias fueron reconocidas de inmediato;®
pero el inicio de los trabajos reformatorios sélo se produjo
después del triunfo de la “Revolucién Azul”, bajo el mando
del General JOSE TADEO MONAGAS: con semejante propoésito fue

16. “Congreso de Venezuweln. Cdamara de Diputados, I8657, BCN, Tomo 372
p. 459,

17. “Congreso de Venezuela, Cdmara de Diputados 18657, BCN, Tomo 372,
p. 4G3. El Proyecto de Ley de Naturalizacidn aparecid publicadse en “El
Federalista”, perifdico imprese en Caracas, correspondiente al weintisiete
de febrero de 186%. En forma concordante, ¢l articuls quinto habia exigido
al policitante sefialar, entre otros datos, “el nombre de la mujer e hijos,
si los tuviere, v la edad de todos”.

18, SANOJO, Luis, “Juicio critico del Cddigo Civil”, Caracas, 1867.
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creada una Comisién Revisora, por Decretos del diez de octu-
bre de 1868 y weintiocho de octubre de 1868, y ya a partir
del catorce de enero de 1869 sus propuestas comenzaron a ver
luz publica en “El Federalista”, periédico impreso en la ciudad
de Caracas.

El Proyecto de Reforma del Cédigo Civil, bajo el evidente
influjo de los modelos fracés e italiano, regulo los efectos del
matrimonio sobre la nacionalidad de la mujer, pero Unicamente
desde el punto de vista de la ley venezolana, en respeto de
las pautas establecidas por el Derecho Internacional Publico.
Por una parte, su articulo vigésimo segundo dispuso: “La ex-
tranjera que se casare con un venezolano, adquirira los dere-
chos civiles propios de los venezolanos y los conservara aun
después de viuda”; y por la otra, fue prevenido por el articulo
vigésimo tercero: “La venezolana que casare con un extranjero,
se reputara como extranjera, respecto de los derechos propios
de los venezolanos, siempre que por el hecho del matrimonio
adquiera la nacionalidad del marido. Al enviudar recuperara
los derechos propios de los venezolanos, si declara ante la Auto-
ridad Competente la voluntad de recuperar la nacionalidad”.?

19. “El Federaliste”, Nimero 1.541, catorce de octubre de 1868. La Comisién
quedd compuesta por “les ciudadanos Dr., JOSE MANUEL GARCIA, Licen-
ciado MANUEL CADENAS DELGADO, CECILIO ACOSTA y RAMON FEO".

20. RDLDV, Tomo IV, Nimero 1.645, p. 749. Formaron parte de la nueva Comi-
gidn los Licenciados LUIS SANOJO, MANUEL CADENAS DELGADO,
CECILIO ACOSTA y JUAN PABLO PAUL y el doctor RAMON FERNAN-
DEZ FEQ: éste ultimo es el mismo RAMON FEOQ de la Comisidn original,

21. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo., “La Influenciac del Matrimonio sobre la
Nacionalidad de la Mujer en el Proyecto de Céddigo Civil publicado en 18687,
en “Revista de la Universidad Catdlien Andrés Bello”, Caraeas, 1970, Nime-
ro 11, pp. 19-54, Una de las primeras tentativas para regular esta materia
se encuentra en el Proyecto de Constitucidén presentade por los Represen-
tantes partidarios de Bolivar en la Convencién reunida en Ocafia en 1828,
cuyo ineiso cuarto del articulo noveno atribuydé automdtlicamente la naecio-
nalidad a la extranjera casada con colombiano; pero nada previno acerca
de la hipdtesis inversa de la colombiana casada con extranjero, motivo por
el cual no podria sostenerse la pérdida de su nacionalidad (PARRA-ARAN-
GUREN, Gonzalo. “La Nuacionalidad Venezolana Originaria”, Caracas, 1964,
Tomo I, p. 50). Un cuarto de siglo mds tarde el doctor JULIAN VISO
publicé en Valencia en 1853 su “Proyecto de Cddigo Civil” que regulé el
problema en los dos aspectos, En efecto, el articulo guinto de la Ley Pri-
mera, Titulo Segundo del Libre Primero, dispuso: “La extranjera casada
con un venezolano, o una venezolana ecasada con un extranjero, seguirdn
la condieion del marido, pero si la venezolana quedare viuda podrd recupe-
rar su nacionalidad si residiere en el Pais, ¥ =i no, al entrar al territorio
siempre que declare su voluntad de fijarse en é1”; ¥ en el articulo cuarto
de la Ley Segunda del mismo Titulo Scgundo del Libro Primero se previno:
“La mujer gue siguiere a su marido, y los hijos nacidos venezolanos que
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14. De esta manera fue prefendido superar la laguna exis-
tente en el ordenamiento juridico patrio; siendo de advertir
que semejante silencio fue destacado en la “Exposicién Preli-
minar” de la Memoria presentada al Congreso de la Reptblicu
por el Ministerio de Relaciones Exteriores, a cargo del doctor
y General J. G. 0cHOA, con fecha veinte de febrero de 1865. En
efecto, en esa ocasion se le hizo saber al Soberano Cuerpo:

“Un punto no decidido todavia en la Legislacidn venezolana,
v que no ha dejado de discutirse ya, es la nacionalidad de
'i“ Ia mujer que se casa. La ley francesa dispone que la extran-
jera que se hayva desposado con un franecés seguira la con-
il dicién de su marido; que la seguird también la francesa que
4 I se una a un extrafio; pero recobrando ésta, si enviuda, la
11 cualidad de francesa, siempre que resida en Francia, o vuel-
T va con autorizacion del Soherano y declarando que quiere
i]l] alli fijarse. La adopcion de estos principios, que parece ha-
ber comenzado en Venezuela desde gue se establecido que en
l| cabeza del marido quedaban naturalizados la mujer y sus
| hijos menores de veintiin abos, no ofreceria otro inconve-
i niente respecto de la segunda parte, que el ya eitado articulo
|
|

de la Constitucion actual, que considera todavia como vene-
zolanos a los domiciliados y aun nacionalizados en pais ex-
tranjero.#?

I1.—EL CODIGO CIVIL DEL VEINTE DE FEBRERO DE 1873:

15. Los trabajos de la Comisién Revisora del Codigo
Civil, creada por los Decretos del diez y wveintiocho de octubre
de 1868, tampoco llegaron a feliz término: la constante ebulli-
cion de las aspiraciones insatisfechas fue obstaculo insalvable
. Ll para el logro de los mejores deseos y con acostumbrada parsi-
monia el Congreso presencié el resquebrajamiento de nuestras
& L fragiles instituciones. En efecto, el veintisiete de abril de 1870
i nuevas huestes revolucionarias entraron triunfalmente en Cara-

i cas, esta vez bajo la Jefatura del General ANTONIO GUZMAN

BLANCO: cuatro anos mas tarde ya se habian cumplide los tra-

l siguieren a su padre al extranjero, en los casos previstos arriba, consre-
varan el goce de los derechoy civiles durante la vida de sy marido y padre,
respectivamente, ¥y aln tres afios después de su muerte, o después de su
i mayor edad” (PARRA-ARANGUREN, “La Nacionalidad Venezolana Origi-
I naria”, Op. cit. Tomo 1, pp. T9-86).

I 22. MMRE 1865, “Expedicion Preliminar", pp. 13-14.
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mites juridicos imprescindibles para transformarlas en Gobierno
legitimo y el procedimiento llegé a feliz término cuando fue
solemnemente promulgada la Constitucién del wveintisiete de
abril de 1874.

Durante el lapso preparatorio de la legalidad el “Ilustre
Americano” no se limitd a pacificar el Pais: el nueve de septiem-
bre de 1872 fue creada una “Comision General de Cédigos™.
considerando “que es ya de imperiosa necesidad el arreglo de
la Legislaciéon en sus diferentes ramos, con el fin de uniformarla
y adaptarla al progreso de nuestras instituciones y al progreso
y civilizacion de nuestra época’.

La Comision General de Codigos estuvo compuesta por los
Ciudadanos, doctor DIEGO BAUTISTA RARRIOS, doctor JOSE REYES,
doctor RaMoN F. FEO, Licenciado MANUEL CADENAS DELGADO, doctor
JUAN PABLO ROJAS PAUL, Lic. CECILIO AcosTA, General FELIPE ESTE-
VES ¥ el ciudadano 1ssac J. parpO; y fue dividida en cuatro sec-
ciones, pero deberia reunirse conjuntamente, “para la armonia

de sus trabajos, cada vez que cualquiera de ellas lo juzgue
necesario”.

La Seccion encargada de reformar el Cédigo Civil y su res-
pectivo Procedimiento quedé integrada por los doctores pirco
BAUTISTA BARRIOS, JOSE REYES y RAMON F. FEO;*® aun cuando pos-

teriormente fueron incluidos el Licenciado LUIS sanoJo y el
doctor DIEGO BAUTISTA URBANEJA 24

23. RDLDV, Tomo V, Nimero 1764, p, 140,

24, ZULOAGA, Nicomedes. “Cddigos y Leyes”, articulo reproducide en "“La
Doctring Positiviste”, “Publicaciones de la Presidencia de la Repiblica”,
Tomo XIV, Caracas, 1961, p. 463: originalmente fue publicado en “Primer
Libro Venezolano de Literatura, Ciencias y Artes. Ofrendn al Gran Mariscal
de Ayoeucho”, Caracas, 1885, ¥ se encuentra también reimprese en la
‘Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal”, Nimero 6, Caracas,
1989, Alpunos afos méas tarde, el doctor NICOMEDES ZULOAGA le hizo
algunas modificaciones cunando lo incluyd como “Prefacio” de la obra: “Cd-
digo Civil Concordodo”, Caracas, 1899: esta dltima version, bajo el titulo:
“Datos. Historicos sobre lo Codificacion. en Venezuela”, fue reproducida
en la “Rewvista del Ministerio de Justiein”, Niamero 29, Caracas, 1959,
p. 89. El historiador patrico FRANCISCO GONZALEZ GUINAN omi-
te mencionar el nombre del doctor DIEGO BAUTISTA BARRIOS no
solo euando informa sobre el nombramiento de la Comisién (“Historia Con-
tempordnea de Venezuela”, Tomo X, Caracas, 1954, pp. 106 y 127) gino
también al mencionar las personas que aparecieron en el Cuadro gue, en
homenaje a los codificaderes, se ordend pintar en octubre de 1880 (Op. cit,,
Tomo XII, Caracas, 1954, p. 232: véase luego el numero 20 de este trabajo).
Semejante omision e¢s explicada por el doetor LUIS I, BASTIDAS como “un
lapso de amanuense o de imprenta, por la concurrencia, dos veces, del nom-
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16. La “Comision General de Codigos” tuvo un éxito sin

precedentes en la historia juridica venezolana; y algunos anos
mas tarde, en articulo de fecha nueve de noviembre de 1877,
el Licenciado CECILIO ACOSTA se refirié a sus trabajos para sumi-
nistrar los informes que siguen:

“Hubo entre los compafieros la mejor armonia, el celo mas
patriético, el deseo mas intenso de acertar, como de ver a
Venezuela dotada con una Legislacién propia; se cansultaron,
segun se hace en estos casos, los Coddigos mejores y los Maes-
tros de la ciencia, se acumuléd doctrina legal, se la ajusté a
lasg instituciones y necesidades del Pals; y asi se explica como
en tan corto espacio se haya podido levantar un edificio gue
en otras partes exige ires, cuatro, ocho y mas afios de tiempo” .25

Fl Licenciado cEciLio acosTA hizo referencias mas especi-

ficag; y es particularmente ilustrativo el siguiente parrafo:

o

26.

“El Codigo Civil italiano, entre otros, entre mil que se consul-
taron, como sirvieron los maestros de jurisprudencia, para que
los sabios jurisconsultos venezolanos redactasen, acompafado
todo esto con sus profundos conocimientos previos en la ma-
teria ¥ con su ilustrada experiencia, el Codigo Civil de la
misma materia que hoy nos rige; pero nada, absolutamente
nada tiene ese Cddigo de Italia, ni su Cddigg Penal qud
hacer con el de la misma especie venezolano. Decir lo con-
trario es hablar de memoria, o mejor dicho, hablar al aire
a ver si hay bobos a quienes embaucar. Cuesta mucho trahajo
suponiendo el ingenio, saber estas cosas, cuyo conocimiento
no revelan ni palabras huecas, ni vano follaje, ni erudicion
de gaceta”.2®

bre Diego Bautista" (“Higtorie del Cddigo Civil Venevaluna (1862-1886)",
articulo reproducido en el “Boletin de lo Biblicteca de los Tribunales del
Distrito Federal”, N* 9, Caracas, 1959, p. 45: fue originalmente publicado
en la “Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal”, Nlmero 14,
Caracas, 1939, pp. 3-80).

ACOSTA, Cecilio. “Cédigos Nacionales”, en “Obras Completas”, Tomo IV,
Caracas, 1909, p. 189.

ACOSTA, art. cit.,, Tomo IV, pp. 191-2, Semejante afirmacién ha sido causa
de justificado asombro. El doector TITO GUTIERREZ ALFARO expresa al
respecta: “; Cudles serian esos MIL Cddigos consultados? Ni siguiera en
lenguaje hiperbdlico podria aceptarse la osada afirmacién de Acosta, quien
habia figurado entre los miembros de la Comisién General Codificadora
de 1872, La gravedad de su aserto debe valorarse en relacidn a su cardefer
de codificader. De otra parte, su juicio es inexacto. Una simple compara-
cign de los dos Cddigos bastaria para demostrar la influencia que el modelo
italiano tuve en el Cédigo Civil de 18737 (“Historio de¢ lo Codificacion del
Derecho Civil en Venezueln”, en “Revista Juridice’”, Nimeros 48-44-45,
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Por lo demas el Licenciado CECILIO ACOSTA hizo hincapié en
~ importancia de tomar otras legislaciones como modelo en
alquier trabajo serio de codificacion: “no puede ser de otra
anera, porque las leyes, tanto sociales como naturales no se

207

tan sino que se hallan”;*™ y en este sentido agregé:

“, ..La justicia abstracta ni varia con los climas ni sube o
baja con las latitudes: el homicidio es en todas partes homi-
cidio, el hurto hurto y la venta venta. Lo que hay después
de eso que hacer (y ello es mucho y exige gran ciencia y
experiencia), es acomodar toda esa legislacion absoluta a las
costumbres contemporéineas, a los habitos, a las tendencias e
instituciones ya fundadas de una Nacién que trata de esta-
blecer la suya".28

En consecuencia, resulta perfectamente légico y mas aun,
stificable, senalar al Codigo Civil Italiano de 1865 como el
delo basico seguido por la Comisién General Codificadora
1872: * el propio Licenciado LuIls saNoJo informd, en términos

Ca_racas, 1933, nota 10, pp. 282-233). No obstante, al actitud de CECILIO
ACOSTA podria explicarse por cuanto la ecriticada frase se encuentra en un
articulo que constituyve una réplica, “después que por una ligeresa inexeu-
sable, que se avecina a la ignorancia, si es que no por mala fé se viene
dando en la flor de desacreditar los Codigos nacionales, una de las muy
pocas instituciones de organismo sélide y vida y utilidad permanente, fun-
dadas de 1872 a febrero de este afio’ (art. cit., Tomo IV, p. 187).
ACOSTA, op, cit,, Tomo IV, p. 192,

ACOSTA, op. cit, Tomo IV, pp. 193-194. Dentro de la misma directriz
resa el doctor NICOMEDES ZULOAGA: “Los Codificadores venezolanos,
urisconsultos notables como eran, sabian bien gue en esas materias no se
improvisa, ¥ no por la vana ostentacién de parecer originales iban a
comprometer la legislacién nacional. Al proceder asi, a las ventajas de
poseer una legislacién buena, se unia la de unificarla en gran parte con
féciles relaciones civiles y comerciales con ellas y a la mayor ain de poseer
desde luego todo el tesoro de su docirina juridica y de su sabia jurispru-
encia para interpretar y conocer las leyes que el pais iba a recibir”
(“Prefacio”, art. cit., p. 40; “Cddigos y Leyes”, art. cit, p. 463).

- De esta manera, por via indirecta fue sufrido el benéfico influjo del Cédigo
Civil franeés; y esta circunstancia motiva los siguientes comentarios del
octor TOMAS LISCANO: “Ahora se abre la interrogacién final: jpor qué
‘codificadores venezolanos no tomaron el Cédigo Napoleénico como modelo
irecto para ninguno de sus proyectos?... Atrevida es la presuncién con que
oy a contestar el anterior pirrafo interrogativo: acaso los codificadores
renezolanes, en un rapto de videncia emancipadora y en una como pen-
tecostés del espiritu libertario, se anticiparon a pensar con Laurent la triste
‘sentencia que este insigne maestro ha pronunciade sobre el Cédigo Napo-
ieo: ...y la historia imparcial dird que en el momento en que el
r C6nsul doté a Francia de una Legislacién ecivil, le quité la libertad”
Influencia del Cddigo Napolednico scbre la Legislacidn Civil venezo-
@ gido, en tesis gemeral, puramente refleja o indirecta”, Discurse de
neorporacién a la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, “Discursos de
Inecorporacion (1926-1944)” Tomo I, Caracas, 1973, pp. 112-113).
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irrebatibles, que fue “calcado” sobre él;* aun cuando también
hizo la siguiente advertencia:

“La Comisién redactora del Cédigo Civil de Venezuela se ha
separado a veces de tan gran modelo, acaso no ha sido feliz
siempre en estas variaciones; pero siempre ha seguido su
espiritu y su sistema general”. 81

Semejante autonomia de criterio, con el propésito de aten-

der a nuestras costumbres o inspirada por el deseo de mejorar
la realidad existente, constituye el mérito mas sobresaliente
de la Comisién General Codificadora: asi lo ha reconocido en
forma unanime la doctrina patria;** y dentro de las variantes

30. SANOJO, Luis, “Instituciones de Derecho Civil Venezolano", Caracas, 1873,

31.

32.

Tomo 1, “Prdloge”, p. X1. Por lo demds, el Licenciado LUIS SANOJO obser-
vé gue el modelo italiano “no es més que una revisién independiente del
Cédigo Napoledn; pero esta revision es una obra verdaderamente irrefra-
gable de una gran fuerza”. La anterior afirmacién ha sido reiterada por
la doctrina patria: NICOMEDES ZULOAGA sostuvo que “era el mejor de
la época ¥ quizd lo es atin: es, en general, el Cédigo inmortal de Napoledn.,
sahiamente mejorade” (“Prefacie”, art. eit., p. 40); TOMAS LISCANQ
advirtié: “aun cuando el Cédigo italiano se modeld directamente en el fran-
céy, verdad es gue la imitacién fue mejorada en mucho” (art. cit.,, p. 112);
y recientemente el doctor AMENODORO RANGEL LAMUS recordé: “Era
el Cadige Napoleén, pero eon reformas sustanciales que hicieron fuera con-
siderado como el mejor de la época” (“El Cédigo Civil de 1873 y sus Ante-
cedentes Legales”, en “Edicidn del Congreso de la Repiblica, eonmemora-
tiva del Centenario del Cddigo Civil decretado en febrero de 18737, Cara-
eas, 1973, p. XVII).

La anterior afirmacién ha side repetida por la doctrina patria de época
posterior: ZULOAGA, “Cddigos y Leyes”, art, cit, p. 468, “Prefacio”, art.
cit.,, p. 40; DOMINICI, Anibal. “Comentarios al Cédigo Civil Venezolano”,
Tomo I, Caracas, 1897, “Prefacio”, pp. XVIII-XIX; GUTIERREZ ALFARO,
art, cit, p. 11; MANRIQUE PACANINS, Gustavo. “Imfluencia del Cddigo
Napoledn en Venezueln” en “Revista de Derecho y Legislacién”, Tomo XXIV,
Caracas, 1935, p. 181; BASTIDAS, art. cit., p. 46; MACHADO, José Enrigue.
“IHistoria del Cddige Civil Venezolano”, Caracas, 1941, p. 11; ZAMBRANO
VELAZCO, José Alberto. Introduccién a la teoria de las Obligaciones”, en
“Rewista del Mintsterio de Justicie™, Numero 41, Caracas, 1962, pp. 115-116;
REANGEL LAMUS, art. cit., p. XVIIL

En este sentido el doetor LUIS I. BASTIDAS comenta: “Precisamente el
mérito de la Comisién no consiste sélo en esta eleccién, sino principalmente
en la labor de adaptacién, mediante modificaciones, supresiones, adiciones ¥
dizposiciones nuevas'; para concluir: “es, entre mnosotres, un verdadero
monumenta legislative” (art eit., p. 46). Por su parte, el doctor JOSE
ENRIQUE MACHADO expresa: “Los Legisladores del 73 apartaron a un
lado la timidez e introdujeron reforrmas gue causaron gran revuelo, se pre-
sentaron grandes discusiones, pero no obstante el encarnizamienfo de los
enemigos  del “Ilustre Americano” y los varios defectos que adolece el
Cédigo, hay que reconocer que es un verdadero avance en la Legislacion
Patria” (op, cit.,, pp. 13-14); v el doctor AMENODORO RANGEL LAMUS
afirma: “El Legislador del 73 no se limité a copiar pura y simplemente
el Chdigo que tomé modelo, sino que en muchas de sus disposiciones realizd
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introducidas por los proyectistas venezolanos, tan sélo a titulo

de ejemplo, cabe recordar el sefialamiento del doctor NICOMEDES
ZULOAGA

“...En el Cédigo Italiano, el Titulo Preliminar contiene wva-
rias disposiciones determinando las reglas que deben regir el
Derecho Internacional Privado; el nuestro, estimando con
razén que en esta materia la ciencia no habia fijado suficien-
temente los principios, especialmente en la América Espaiola
gue fluctiia perpleja entre doctrina opuestas, no adopté estos
articulos, y el tiempo ha dado la razéon a los Codificadores
de 1873, pues la doctrina méas moderna no acepta todas las
declaraciones italianas”.33

17. Por supuesto, los Codificadores de 1873 no fueron infa-
libles, ni pretendieron serlo. El propio Licenciado LUIS SANOJO
admite: “Algunos defectos de redaccién se notaran en nuestro
Cédigo, que indicaremos en el lugar respectivo; pero debe
tenerse en cuenta la brevedad del tiempo que se dio para la
conclusion de la obra”;* y el Licenciado CECILIO ACOSTA recono-
ce en términos enfaticos” ‘“Defectos tendra, que vendra a des-
cubrir el tiempo, como los descubre en toda obra humana; pero
que ni pudieron preverse en su redaccién tan precipitada, ni
revelan otra cosa sino la conveniencia y necesidad de ir toman-
do de la experiencia las luces que ésta dé para la mejora”.*

18. Por otra parte, el Cédigo Civil de 1873 no constituyé
el exclusivo fruto de los trabajos de la Comisiéon Codificadora:
segun informa al Licenciado LUIS saNoJo el Proyecto fue discu-
tido “en su mayor parte con el Jefe de la Nacién, y éste, diga-
moslo al paso, cedié en sus opiniones en muchos puntos a las
observaciones de la Comisién, y las sostuvo en otros, consig-
nandolas en el Cédigo”.%% Idéntico sefialamiento hizo el Licen-
ciado cEcirLio AcosTA cuando comentd: “Algunas faltas si tiene

una labor ftil de adaptacién a las circunstancias del medio. Algunas adi-
ciones, supresiones y ailn modificaciones al texto del Cddige italiano, no
fueron siempre felices" (art. eit,, p. XVII),

33, ZULOAGA, “Prefacio”, art. eit, p 40 El pérrafo transerito reproduce tex-
tualmente lag afirmaciones hechas en el articulo “Cddigos y Leyes”, pero le
agregd la siguiente frase: “especialmente en la América Espafiola, que
fluctiia perpleja entre doctrinas opuestas”.

34. SANOJO, op. cit., Tomo I, “Préloge”, pp. VI-VIL

85. ACOSTA, art, cit.,, Tomo IV, pp. 189-190.

36. SANOJOQ, op. cit.,, Tomo I, “Prélogo”, p. VIIL
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gravisimas, las cuales fueron obra del Jefe entonces de la
Administracién, contra el voto pronunciado y resistente, hasta
donde cabe en quienes no tenian poder, de todos los codifica-
dores”; y luego de senalar algunos ejemplos concluy6: “Hay
otras cosas que no son de los Redactores; pero no hay para
qué expresarlas, porque las dichas bastan para probar gue en
los grandes errores sancionados esta la mano del que en esa época
llevaba el timén ejecutivo de la Nacién”.?” Sin embargo, fuera
de los casos expresamente mencionados resulta bastante difi-
cil determinar con toda exactitud las reformas impuestas por
la avasallante l6gica juridica del “Ilustre Americano”, apoyada
en el convincente respaldo de sus victoriosas bayonetas.

19. No obstante, los miembros de la Comision codificadora
quedaron satisfechos del resultado general de sus trabajos. En
efecto, el Licenciado LUIS SaNoJO expresé en el propio afo
de 1873: “Venezuela, después de algunos ensayos, por la mayor
parte pocos felices, se ha dado una coleccién completa de Codi-
gos que tienen todas las condiciones de duracién”;*® y el Licen-
ciado CECILIO AcoSTA, algunos anos después, fue mas categérico
cuando afirmé con legitimo orgullo:

“Esta legislacién ha dado los mejores frutes, hablando en
general; ha ajustado como en su caja en las necesidades, las
tendencias y las costumhres nacionales... Esta legislacién me-
rece el juicio favorable de todas las personas competentes, ¥
tanto como esto vale decir que estd considerada como una de
las mejores que hoy tiene la América Latina., Después de esto,
nada importan las calumnias de la mala fé ni las sandeces
de la ignorancia: Non tali auxilio, nec defensoribus istis
Tempus est”.59

20. Algunos anos mas tarde el Gobierno Nacional hizo
publico su reconocimiento a los miembros de la Comision Codi-
ficadora: el treinta de jumio de 1876 dispuso concederles una
medalla de oro, de forma oval y de cinco centimetros en su
mayor diametro; v en los Considerandos del respectivo Decreto
se leen los siguientes conceptos:

87. ACOSTA, art, ecit.,, Tomo IV, p. 189.
88. SANOJO, op. cit., Tomo I, “Prélogoe”, p. VL
39. ACOSTA, art. cit, Tomo IV, p. 188,
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“Que los jurisconsultos y demas individuos que redactaron
los Caodigos civil, penal, mercantil y militar y sus respectivos
procedimientos, prestaron a Venezuela un servicio inaprecia-
ble v de trascendentales beneficios, realizando en pocos meses
la importante obra de reformar y mejorar la antigua legis-
lacion, esparcida en muchos y costosos volimenes y reducirla
con la aplicacién y consulta de los mejores eddigos de Europa
v de la Ameérica, a un plan ilustrado, metédico y consono
con las instituciones nacionales y con el progreso del siglo”. 40

Por otra parte, en octubre de 1880 se orden¢ rendir “debido
homenaje a los ciudadanos que con su inteligencia, conoci-
mientos y patridtica consagracion habian llevado a cabo, bajo
la inspiracién del Presidente de la Republica, la obra impor-
tantisima de la Codificacién civil, criminal, mercantil, militar
v fiscal, a cuyo efecto dehia terminarse, como en realidad se
acabd de pintar y se coloed en el Palacio de Justicia, el gran
cuadro al o0leo que contiene las esfigies de los codificadores”;*
y al concluir su relato del doctor FRANCISCO GONZALEZ GUINAN
hace un solemne pronunciamiento: “A estos distinguidos ciu-
dadanos debe Venezuela la unificacion y purificacion de su
legislacién, servicio altisimo que los hace acreedores de la gra-
titud nacional”.®

21. Juicio critico ampliamente favorable a la obra codi-
ficadora de 1873 constituye el denominador comun de toda la
doctrina venezolana posterior: a titulo de simple ejemplo, por
su cercania en el tiempo, basta recordar los elogiosos comen-
tarios hechos con motivo de la conmemoracion de su Cente-

nario; y dentro de ellos se encuentran las palabras del doctor
AMENODORO RANGEL LAMUS cuando sostuvo:

“Sea como fuere, es preciso reconocer que el Cdédigo de 1873
constituye un verdadero monumento legislativo, pues a través
de todas las reformas a que ha estado sujeto desde entonces
nuestro ordenamiento civil, muchas de las reglas de aquél
Codigo, atin en instituciones de caracter fundamental conser-

40, RDLDV, Tomo VII, Numerc 1.991, p, 463,

41. El cuadro fue colocado en el Departamente de los Tribunales del Distrito
Federal, en su esealera prinecipal, donde permanecié hasta el veintiséis de
octubre de 1889, “en que fue despedazado por los reaccionarios que estimulé
el Presidente Rojas Paul” (GONZALEZ GUINAN, op. cit.,, Tomo XII, p. 232).

42, GONZALEZ GUINAN, op. cit.,, Tomo XII, p. 232.
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van su vigencia Es que, por femerario que sea un reformador,
no puede nunca hacer tabla rasa de la obra legislativa que
han realizado otras generaciones. Podria decirse que los Co-
digos actuales, como expresa un tratadista francés, si no se
considera sino su data, son de este siglo. pero si se considera
su contenido, son el resuliado de una lejana y lenta elahora-
cion. El estado del derecho nacional en un momento deter-
minado no es sino el resultado y el desarrollo de lo que ha
precedido”.

III.— EL ARTICULO DECIMO OCTAVO DEL
CODIGO CIVIL DE 1873:

22. El Cdédigo Civil del veinte de febrero de 1873, en tér-
minos similares al Proyecto de 1863 y de acuerdo con las pautas
establecidas por los modelos francés e italiano, incorporé algu-
nas reglas sobre nacionalidad de las personas en la Seccién
Segunda, Titulo Primero, del Libro Primero.

En efecto, el articulo quinto distinguio entre venezolanos y
extranjeros, para agregar: “Son venezolanos los que la Consti-
tucién de la Republica declara tales” (articulo décimo sexto); **
y de inmediato dispuso: “Los extranjeros gozan en Venezuela
de los mismos derechos civiles que los venezolanos, con las
excepciones establecidas o que se establezean™ (articulo décimo
séptimo).*

43. RANGEL-LAMUS, art. cit.,, p. XVII. El doctor AMENODORO RANGEL-
LAMUS nacié en San Cristébal en 1830 ¥ murié en Caracas el veintinueve
de junio de 1981. Aparte de una muy destacada labor en la Administracién
Piiblica fueron inapreciables sus contribuciones al desarrollo juridico de
nuestro Pafs: basta recordar la “Geceta Juridica Trimestral” que fundé en
In déenda de los ahos treinta con los doctores OMAR BIAGGINI y LUIS
LORETO, y la cual representé una luminaria en los confines de la Pro-
vincia venezolana. Una escueta nota biografica de tan destacado jurista
fue eserita por HECTOR DAVILA BARON bajo el rubro: “Luto en el Foro
Tachirense”, que vio luz puiblica en el “Repertorio Forense”, Caracas, Nilime-
ro 5.320, veintidés de julio de 1981.

44, TUna norma similar se encuentra en los Cédigos civiles de 1867 (articulo 20)
y de 1862 (articule segundo, Ley Primera, Titulo Primero del Libro Pri-
mero), que leia como sigue: “Son venezolanos los que la Constitucién de
la Repiiblica declara tales. Los demds son extranjeros”; y constituye una
reproduceion del articulo 5° del Cédigo civil chileno de 1855.

45. Una precepto andlogo aparece en los Cédigos civiles de 1867 (articulo 23)
y de 1862 (articulo guinto, Ley Primera, Titulo Primero del Libro Primero},
que utilizaron la siguiente férmula: “La ley no reconoce diferencia entre
el venezolano y el extranejero en cuanto a la adquisicibn y goce de los
derechos civiles que regla este Cédigo’”’; y la cual constituye una copia del
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23. Acto continuo el Cédigo Civil reguld los efectos del
matrimonio sobre la nacionalidad de la extranjera casada con
venezolano, pero nada dispuso expresamente acerca de las con-
secuencias de la naturalizacién del marido en nuestro Pais sobre
la nacionalidad de su mujer, como lo hiciera el Legislador ita-
liano de 1865;" y en su articulo décimo octavo previno:

“La extranjera gue se casare con un venezolano adquirira
los derechos civiles propios de los venezolanos y los conser-
vara mientras permanezca casada” 47

24. El articulo décimo octavo del Codigo Civil de 1873
guardé silencio sobre los efectos del matrimonio con venezolano
en la nacionalidad extranjera de la mujer, por respeto a prin-
cipios indiscutidos de Derecho Internacional Publico, que atri-
buyen a cada Estado la facultad de decidir quienes son sus
nacionales.

El funcionamiento del precepto tuve como presupuesto la
extranjeria de la mujer y su capacidad de ejercicio, determi-
nada esta ultima segun la ley venezolana, en los términos del
principio habilis ad nuptias habilis ad matrimonii consecuentias;
ningun distingo fue hecho con base en la nacionalidad del ma-

articule 57 del Cddigo Civil chileno de 1855. Por ofra parte, y durante la
vigencia del Cédigo Civil de 1873 la materia también estuvo regulada por
la Constitucién del veintisiete de abril de 1881 en los términos siguientes:
“Artieulo 10. Los extranjeros gozaran de los mismos derechos civiles gue
los venezolanos, y en sus personas y propiedades, de la misma seguridad
que los nacionales: Sélo podrdn usar de la yia diplomética segin los Tra-
tados Pdblicos y en los casos que el derecho lo permita, Articulo 11. La
Ley determinari los derechos gque corresponden a la condicién de los extran-
jeras, segin que éstos domiciliades o franseinfes”. Tog artieuleg navena
v décimo de la Constitucidn del dicciséis de abril de 1891 rveprodujeron los
anteriores preceptos sin cambio alguno. (Sobre el tema puede consultarse
con provecho: VILLEGAS PULIDO, Guillermo Tell. “Los Extranjeros. Su
admision. Su Eaxpulsion”, Caracas, 1891).

46. La cuestiéon sélo pudo tener importancia cuando se admitié la posible pérdida
de la nacionalidad venezolana, materia objeto de criterios contrapuestos en
largas etapas del perfodo que se extiende entre 1864 y 1918 (Véase: PARRA-
ARANGUREN, “La Nacionelidad Venezolana Originarie”, Op. cit.,, Tomo I,
pp. 268-302). En efecto, la posible doble nacionalidad del marido derivada
del mantenimiento de la venezolana debia resolverse en Venezuela a través
de la preferencia de la propia nacionalidad concurrente con una extranjera.

47. El Cédigo Civil italiano de 1865, por el contrario, dispuso en su articulo

noveno: “La mujer extranjera que se casa con un nacional adquiere la
nacionalidad y la conserva también como viuda'. En el mismo sentido se
pronuncié el articulo déecimo de la Ley de 1912: “La mujer casada no
puede {omar una nacionalidad diferente gue la de su maride, a pesar de
que exista una s¢paracién de cuerpos entre los cényuges’.
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rido, quien pudo ser venezolano por nacimiento o naturalizado
en Venezuela:* requisito que parece debié cumplirse al tiempo
de su celebracion; * y fue también imprescindible la existen-
cia de un matrimonio vAlido de acuerdo con las normas de
Derecho Infernacional Privado venezolanas, aun cuando la na-
cionalidad resulté afectada por la ulterior disolucion del vincu-
lo: por tanto, fue posible la apatridia de la mujer con sus
desagradables inconvenientes.

Por otra parte, nho se reconocieron facultades discrecionales
al Poder Ejecutivo para impedir la naturalizacién, la cual se
produjo automaticamente: sus efectos comenzaban desplegarse
desde el momento mismo de la celebracién del matrimonio; *
y, segun parece, no debié aplicarse a las mujeres ya casadas
con anterioridad a la vigencia del Cédigo Civil® pero benefi-
ciaron a sus hijos menores a partir de la ley del veinticinco
de mayo de 1881.52

48. Véase luego el numero 70 de este trabajo.
49. Véase luego los nimeros 58 a T4 y 198 a 204 de este trabajo.

50. Ldgica consecuencia de la naturalizacién dispuesta por el artfeulp décinto oetavo
del Cédigo Civil debia ser el desconocimiento en Venezuela de la nacionalidad
extranjera que la mujer hubiera podido retener, no obstante su matrimonio con
venezolano. A este respecto, pabe retener, no obstante su matrimonio con vene-
zolano. A este respecto, cabe recordar que por Decreto del weinticuatro de
mayo de 1877 se ordené a los extranjeros, transelntes o domiciliados, la
presentacién de sus respectivos certificados de nacionalidad (MMRE 1878,
“Documento Niumere 57, p. 108); y a fin de ejercer el necesario control,
por Resolucion del veintidds de junio de 1877, se encomendd a los Presiden-
tes de los Estados, cuande remitieran dichos certificados de nacionalidad,
acompafiar una Expesicion con informes auténticos socbre diverses puntes,
entre los cuales expresamente fueron indicados: *...11* Si ha obtenido natu-
ralizacidn en la Reptblica por si propio, 12* Si la ha obtenido como mujer
casada o como menor en cabeza del marido o del padre. 13% 8i era extran-
jera y se casé con venezolano que afin vive. 14¢ Si era venezolana y se
casé con extranjero que ya ha muerto” (MMRE 1878, “Documento Nimero 5",
pp. 104-105).

pl. Los problemas relativos a la vigencia ftemporal de Jos preceptos del Cadigo
Civil fueron examinados, desde la perspectiva del articulo décima noveno,
por varias de las Comisiones Mixtas creadas para superar el blogqueo de
los puertos venezolanes, ocurride el nueve de diciembre de 1902 (Véase luege
los nimeros 32 a 41 de este trabajo).

52. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “Perspectiva Historica de los efectos de
lo noturolizecion venezolong del Progenitor sobre sus hijos menores de edad’,
en “Reviste de lo Facultad de Derecho de la Universidad Catélica Andrés
Bello”, Caracas, 1982, Nimero 28, pp. 9-151. A partir de la Constitucién del
veintiuno de julio de 1892 los hijos mayores de edad de la extranjera casa-
da con venezolano fueron beneficiarios de una naturalizacién automética,
previg establecimiento de su domicilioc en la Repiblica y manifestacién de
voluntad de guerer ser venezolanos (articulo guinto, letra b) inciso primero).
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a) La solucion consagrada por el articulo décimo

octavo del Codigo Civil fue recibida con beneplacito por la
doctrina patria de la época; y a este respecto comenté el
Licenciado LUIS sANoJo, en términos generales:

“Asi debe ser, porque de lo contrario no habria unidad en las
relaciones que median entre los cdnyuges. Algunos autores
dan por fundamento del principio que hace seguir a la mujer
la nacionalidad del marido, la presuncién de que aquella al
unir su suerte a la de éste, adopta voluntariamente su nacio-
nalidad. Otros juzgan que aquella es una medida que hace
del hombre y de la mujer una sola persona, et erunt dwo in
carne wuna, y por lo mismo no se ha tenido en cuenta, para
establecer el principio, de la voluntad de la mujer. Nosotros
participamos de la opinién de los wltimos porque realmente
la naturaleza del matrimonio, es tal cual en ella se presenta
vy porque las disposiciones legales que tratan del caso son
absolutas sin referirse en nada a la voluntad de los eonyuges” 53

Ahora bien, la anterior discrepancia doctrinaria sobre el

fundamento de la solucién aceptada presenta “una grande
importancia practica”; y en este sentido agrega el Licenciado
LUIS SANOJO:

53.
54.

“Si es el primero de los indicados, la disposicién legal no
tendra lugar, cuando la mujer ha manifestado expresamente
en el acto del matrimonio, gque quiere conservar su nacio-
nalidad: si el segundo, tal deeclaracién no tendra efecto algu-
no, porque siendo la disposicion de orden publico, no puede
renunciarse por las partes. De la opinién que se adopte depen-
derd también resolver si la mujer ha de conservar, mientras
dure el matrimonio, la misma nacionalidad del marido, que
cuando se le celebrd, aun cuando éste la cambie, o si ella ha
de acompafiarle en todos estos cambiamientos, a pesar y des-
pacho de su voluntad, porque si la eomunicacién de la nacio-
nalidad del marido a la mujer se cimienta en la presuncién
de que asi lo ha querido ella, es claro que no puede creerse
que haya querido adoptar una nacionalidad que no conocia,
pero si la medida ha tenido por objeto establecer la unidad
en el matrimonio, la mujer debe seguir el destino de su marido
en este punto como en todos los demdas que conciernen a la
vida civil”.54

SANOJO, op. eit.,, Tomo I, Nr. 63, pp. 71-72.
SANOJO, op. cit., Tomo I, Nr. 63, p. 72.
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b) Por su parte, el doctor ANIBAL pomiNicr se limita a
expresar:

c)

“Inutil es decir que la ley concede a la mujer la nacionalidad
del marido, para que los dos tengan un soélo estatuto personal,
como les da un domicilio comun, y que en ese punto de nada
valdrian la voluntad ni las estipulaciones de los cényuges para
oponerse o evadir el precepto juridico. Después que enviuda
la extranjera recobra el estatuto de su origen™.5s

El doctor FRANCISCO GERARDO YANES tan solo comenta:

“Es conforme al espiritu del matrimonio que los esposos ten-
gan la misma nacionalidad y que sea el marido quien la
comunique a la mujer”.56

d) Conceptos similares inspiran al docfor simMon pPLANAS

SUAREZ, quien luego de citar el punto de vista sostenido por
Despagnet-de-Boeck, André Weiss y Cogordan, formula las afir-
maciones siguientes:

55,
56.

hT.

“La mente del legislador ha sido asegurar, en principio, la
unidad de Ia familia, de acuerdo con el concepto moral y
juridico que de la misma se tiene y al que debe la ley aten-
cién preferente, ya que la unidad de patria entre los esposos
es, por sobre tode, conforme a la naturaleza del matrimonio
(“Matrimonium est conjunctio individuam vitae consuetudi-
nem continens”); pero ha sido también el legislador respetuoso
de la libertad de la mujer, al dejarle en varios casos —tal
como la naturalizacion ulterior del marido o la disolucion del
vineulo matrimonial— la libre manifestacién de su voluntad
respecto de su deseo de conservar o no la nacionalidad que
le dio la ley por el matrimonip’’s?

e) Dentro de la misma directriz se encuentra el doctor
CESAR ESPINO, cuando en sus tiempos de bachiller escribié los
parrafos siguientes:

“Se puede decir que es de derecho universal el cambio de
nacionalidad de la mujer por el matrimonio. Las Legislaciones

DOMINICI, op. cit., Tomo I, p. 63.

YANES, Francisco Gerardo. “Memorandum de Derecho Infernacional Pri-
vado”, Caracas, 1912, p. 36.

PLANAS SUAREZ, Simén. “Los Ewxtranjeros en Venezuela. Su Condicidn
ante el Derecho Piblico y Privado de la Republice”, Segunda Edicién, Lis-
boa, 1917, Nr. 96, pp. 232-238.

N
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que consagran ese principio, han atendido a la necesidad de
que la familia debe ser regida por una misma ley, en todas
las relaciones juridicas que hagan preciso su intervencion.
Sometiendo e! matrimonio a una sola nacionalidad, se esta-
blece la armonia que ha de imperar en el ejercicio y recono-
cimiento de los derechos de los conyuges enire si y para con
los terceros; y se evita en lo posible la confusién que puede
surgir en la determinacion de la ley aplicable a los nexos o
vinculaciones juridicas, relacionados con el patrimonio mate-
rial, comun a los consortes o particular a cada uno de ellos.
Acatando la prerrogativa de que goza el marido como jefe
v director de los intereses conyugales, se ha impuesto a la
mujer casada al desnacionalizarse, la patria de su esposo. Asi
ge es consecuente con el matrimonio, en su naturaleza y pro-
pio fin: la mujer llega a obtener la patria del marido, porgue
se supone que asi lo desea, al manifestar su voluntad de
unirse eon él, por lazo del connubio,’8

as todavia: de acuerdo con ) ‘es 1nadmisible
Mas tod d uerd CESAR ESPINO ° nad bl

la posibilidad de que los consortes pertenezean a nacionalidades
diferentes, cuando la mujer por espontanea iniciativa rechaza
la patria de su esposo, haciéndose nacional en otro pais”: y
sobre el particular expresa:

“El vinculo que la une a la nacionalidad del marido se subor-
dina a la duracién de la vida conyugal. Mientras el matrimo-
nio no se ha disuelto, constituye para ella una imposicién, a
cuyo dominio no puede sustraerse. La mujer al casarse queda
sometida a la patria de su marido, como efecto del matrimonio,
¥ porque asi lo consagra entre nosotros un precepto constitu-
cional. Son entoneces, consideraciones de orden publico las gue
han privado en el d4nimo del legislador, al desnacionalizar a
la mujer casada, pues el principio que lo reconoce es de
Derecho Puablico y el acto que lo origina es de altisima impor-
tancia social. Fuertes razones para concluir que la mujer no
puede renunciar la nacionalidad que le atribuye el matrimo-
nio, por ser de orden publico las disposiciones que a ello la

ESPING, César. “Nuciopnhidod de lo Mujer Caspda”, en “Revistae del Centro

de Estudiantes de Derecho’, Caracas, 1925, Nrs. 9 v 10, p. 305. De seguida
agrega que cste fundamento ha impedido el ecambio de nacionalidad de la
mujer cuando el marido se naturaliza en el extranjero durante el matri-
monio “pues, se dice, que ya no existe la presuncién de que la mujer ha
querido tener la misma nacionalidad de su futuro cdényuge, al casarse con

éste”. Sin embarge a su entender, “los motives gue justifican la unidad

de patria en el acto de matrimonio, existen todavia después de celebrado

éste; tanto en uno como en otro momento, es de gran utilidad, ya que de

esa manera se evitan posibles conflictos de leyes, que los consortes estén

sujetos a una misma nacionalidad” (art. eit.,, pp. 305-306).
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obligan. Existen, por otra parte, argumentos de ldgica para
creerlo asi: si se la constrifie a ser siubdita del Estado que
el matrimonio le determina en el momento que lo celebra,
con mayores motivos ha de continuar esa imposicién poste-
riormente a éste, ya que siendo uno de sus més importantes
efectos civiles, es de esperar que eéstos vengan a producirse
después de cumplida la causa que los origina”.5?

f) Las ventajas del principio de la unidad fueron resu-

midas por el doctor AURELIANO OTANEZ de la siguiente manera:

59.

“El Legislador ha pretendido asegurar en el seno del hogar
una unidad de nacionalidad, deseable desde numerosos pun-
tos de vista. En primer término, si los dos conyuges tienen
una nacionalidad diferente, la gestion de sus intereses patri-
moniales ¥y de sus relaciones personales presenta el riesgo de
ser singularmente complicada, porque es la ley nacional de
los esposos la que los rige desde el punto de vista de su
estado y capacidad. ;Qué ley debera aplicarse si la mujer
ostenta una nacionalidad distinta de la de su marido?...
Por otra parte, siendo el matrimonio la union de dos seres,
una unién total que debe provocar una comunidad de senti-
mientos y de aspiraciones, por qué dejar subsistir una causa
de desunién y de mal entendimiento? La falta de unidad
de nacionalidad ofrece el riesgo de crear incomodos razona-
mientos entre los conyuges, que pueden tener repercusion

ESPINO, art. cit,, p. 306. Sin embargo CESAR ESPINO agrega: “Debe-
mos advertir que pensamos de esa manera, como fieles intérpretes de la
ley, como investigadores dentro de la esfera juridica, de su verdadero sen-
tido y aleance; no como legisladores, pues coloeidndonos en lugar de éstos,
no hubiéramos establecido tal coacecién en la libertad de la mujer, debido a
que no alcanzamos a explicarnos las poderosas razones que asi lo hagan
imprescindiblemente necesario. Los inconvenientes que se quieren evitar,
sometiendo la familia a una sola legislacidn, se evadirian, rigiendo todas las
relaciones juridicas de gue ella puede ser objeto, por la ley del marido,
como lo admiten internacionalistas en la solucién del conflicto de leyes.
Ademis, las dificultades que dejamos anotadas, acerca de saber si la cén-
vuge puede o no cambiar de nacionalidad, porque su esposo se haga macio-
nal en pais extranjero, o porque ella lo quiera por acto de su propia volun-
tad, se zanjarian, no déndole cardcter imperativo al cambio de patria de
la mujer por el matrimonio; estableciéndose en el precepto constitucional
o civil, que la mujer adguiere con el matrimonio la nacionalidad del marido,
si no ha manifestado una voluntad contraria en el acto de su celebracion
o posteriormente a éste”, (art. cit. pp. 306-307). Por lo deméds, CESAR ES-
PINO sefiala que la Ley de Naturalizacién de 1913, en el pardgrafo tinico
del articulo segundo, parece acoger la conclusién del Profesor André Weiss
quien, con otros autores, “aceptando la conservacién de la nacionalidad de
la esposa, después que su cényuge por acto posterior se ha hecho stbdito
de un Estado extranjero, permiten a la mujer casada adquirir una patria
distinta de la de su marido, siempre que para ello haya observado las
reglas que gobiernan su capacidad” (art. cit., p. 306).
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sobre los hijos comunes, vy es contraria al mismo fin del
mairimonio, que persigue asegurar una unién tan estrecha
como posible’ 60

g) Actitud similar fue asumida por los doctores JOSE RA-
MON AYALA ¥y MAXIMO BARRIOS para justificar su Voto Salvado a
la sentencia pronunciada el veinticinco de septiembre de 1937
por la Sala Politico y Administrativa de la Corte Federal y de
Casacion;® y el doctor LUIS 0QUENDO, al examinar la materia
algun tiempo después, hizo los siguientes comentarios:

“Pero analicemos, ademés, por qué se ha pretendido que la
mujer casada tenga siempre la nacionalidad de su marido.
Las razones que se han aducido se fundamentan en la nece-
sidad de establecer un so6lo estatuto para lograr la mejor
unificacién de los ednyuges en el mairimonio y porque las
nacionalidades distintas traerian también como consecuencia
inconvenientes para los fines de la sociedad conyugal, que
es ya una sociedad de intereses que el legislador nacional debe
tratar de amparar con la soberania del Estado. Someter estos
intereses a la doble nacionalidad de los asociados por el matri-
monio, es ciertamente introducir una causa de discordia por
cuanto las leyes pueden ser disimiles y prestarse para esta-
blecer diferencias ventajosas o desventajosas. Es, pues, un
convenio que la mujer adquiere la nacionalidad de su marido
por el hecho mismo del matrimonio, aun cuande no haya
expresado esta voluntad. Es més: en nuestro pais es un
precepto constifucional”.62

26. De acuerdo con el mandato literal del Legislador, el
matrimonio de extranjera con venezolano sélo le concedié “los
derechos civiles propios de los venezolanos”: al decir del Licen-
ciado LUIS sANoJO éstos son “los que tienen por objeto las rela-

60. OTAREZ, Aureliano. “Les étrangers au Vénézuéla (Nationalité - Condition
civile)”, Paris, 1934, pp. 51-52. No obstante, reconoce que ese viejo prin-
cipio, consagrado por el Legislader venezolano, “plerde terreno cada dia
por efecto de temperamentos que le son aportades bajo la influencia de
la propaganda feminista, ¥y puede que un dia sea completamente abando-
nado”; pero, a su entender, tal desaparicién no es aconsejable,

61. Véase luego los niimeros 162 a 172, de este Trabajo.

62. OQUENDO, Luis. “Nacionalidad de la Mujer Casada”, en *“Revista del
Colegio de Abogados del Esitado Zulia”, Maracaibo (Venezuela), Afio VII,
1942, Nrs. 80-83, pp. 3018-3019,
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ciones privadas e individuales que existen entre los hombres”,*
v segun el doctor ANIBAL DOMINICI debian entenderse como tales
“todos los que emanan de las leyes civiles, comprendidas éstas
en oposicién a las leyes politicas de la Nacion, que son Ias que
determinan el sistema de gobierno y las relaciones de los
gobernantes y los gobernados entre ellos”.®

Sin embargo, la fé6rmula legislativa no trajo consigo mayo-
res diferencias, pues el resultado préctico del funcionamiento del
articulo décimo octavo del Codigo Civil fue la asimilacion juri-
dica con las mujeres de nacionalidad venezolana de las extran-
jeras que contrajeran matrimonio con regnicolas; y asi se des-
prende de los comentarios del doctor ANIBAL DOMINICI cuando
afirma: “Notemos que la Ley se contrae unicamente a los dere-
chos civiles: son éstos los que por lo comun ejerce la mujer
en la sociedad, donde carece de derechos politicos propiamente
dichos, aunque posee, entre nosotfros, el derecho de sufragio y
puede ser elegida para desempenar algunos empleos en la ins-
truceién publica”.® Sin embargo, luego hace la siguiente adver-
tencia: “Como en Venezuela los extranjeros gozan de los mis-
mos derechos civiles de los wvenezolanos, la extranjera natura-
lizada por el matrimonio nada adquiere por ese respecto, pero
el punto es de gran trascendencia con relacién al estatuto personal
de la mujer, que interesa fijar para conocer las leyes gque deter-
minan su estado y capacidad después del matrimonio”

Por su parte, el doctor FRANCISCO GERARDO YANES afirma es-
cuetamente: “el articulo del Codigo Civil no reconoce a la

63. SANOJO, Op. eit, Tomo I, Nr. 61, p. 70. Ademas de los derechos civiles
existen los derechos politicos y los derechos piblicos. Los derechos politicos
“tienen por objeto darle intervencidn, directa o indirecta, en el Gobierno
del Pais y guedando, por tanto, resumides en los de elegir v ser elepido”;
v los derechos ptiblicos, a saber, “los gue sin ser politicos ni civiles, sirven
para satisfacer las necesidades y aspiraciones del hombre, tales como el de
asociarse, de reunirse pacificamente ¥ sin armas, el de dirvigir peticiones,
el de manifestar su pensamiento de palabra o por eserito, la libertad indi-
vidual, la liberfad de coneieneia’,

64, DOMINICI Op, eit,, Tomo I, p. 61,

65. DOMINICI, Op. cit, Tomo I, p 61,

6, DOMINICL, op, cit,, Tomo I, p. #2. Las dificultades interprelativas fueron
eliminadas por la Constitucidn del veintisiete de wbril de 1904 ¥ la subsi-
guiente reforma del Cddige Civil gue tuvo lugar el cuetro de julio de r9ie
(Véanse luego los niimeros 49 y 64-65 de este trabajo). El articulo déeimo
novene del Cédigo Civil planted interrpgantes similares por haberse referido
a los “derechos propios de log venezolanns” (Véase luego el nGmero 20
de este trabajo).
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mujer la nacionalidad venezolana sino sus efectos”; ¢ y al comen-
tar el texto promulgado el diez de diciembre de 1880 el doctor
FRANCISCO VETANCOURT ARISTEGUIETA hizo las siguientes obser-
vaciones:

“La Ley habla de los derechos civiles, porque la mujer care-
cia en Venezuela de los politicos. No es superfluo el estatuir
que la extranjera adquiere los derechos civiles por matrimonio
con venezolano, aungue siendo soltera y sin adquirir natu-
raleza, gozaria de los derechos expresados, al tenor del ar-
ticulo 17 del precitado Cédigo que dice: “Los extranjeros
gozan en Venezuela de los mismos derechos civiles que los
venezolanos, con las excepciones establecidas o que se esta-
blezcan”. Para la extranjera situada en aquél caso, la adgui-
sicion de los mencionados derechos era plena”.®8

IV.—EL ARTICULO DECIMO NOVENO DEL
CODIGO CIVIL DE 1873:

27. El Cédigo Civil de 1873 también contempld los efectos
del matrimonio sobre la nacionalidad de la mujer venezolana
casada con extranjero; y en su articulo décimo noveno dispuso:

“La venezolana que se casare con un extranjero, se reputara
como extranjera, respecto de los derechos propios de los
venezolanos, siempre que por el hecho del matrimonio adquiera
la nacionalidad del marido y mientras permanezca casada”.b9

28. El articulo décimo noveno del Codigo Civil nada pre-
vino acerca de las consecuencias del matrimonio sobre la ad-
quisicién por la mujer de la nacionalidad extranjera de su
conyuge, en respefo de los prineipios establecidos por el Derecho
Internacional Puiblico, que prohiben regular la nacionalidad de

67. YANES, op. cit, p. 37.

68, VETANCOURT ARISTEGUIETA, Francisco, “Nacionalidad, Naturalizocidn
y Ciudadania en Hispanoamériea’, Caracas 1957, p. 45.

69. A este respecto previno el artiecule décimo cuarto del Cédigo Civil italiano
de 1865: “La mujer italiana que se casa con un extranjera se convierte en
extranjera siempre gue por el hecho del matrimonio adquiera la nacionalidad
del maride. Al enviudar recupera la nacionalidad 5i reside en el Reino o
si regresa y, en ambos casos, declara ante el funcionario del estado civil
su voluntad de fijar su domicilio”; ¥ el articulo déeime guinte dispuso:
“La adguisicién o la readquisicién de la nacionalidad en los easos prece-
dentes no produce efecto sino a partir del dia siguiente en el cual fueron
cumplidas las condiciones y formalidades establecidas”,
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otros Paises; y su funcionamiento tuvo como presupuesto la
extranjeria del marido al tiempo de la celebracion del matrimo-
nio: por tanto, no fue util para determinar los efectos de su
naturalizacién fuera de Venezuela sobre la nacionalidad de su
mujer.”

El Legislador tampoco hizo distingo alguno y, por consi-
guiente, quedaron incluidas en las previsiones del articulo décimo
noveno del Cédigo Civil tanto las mujeres originarias de Vene-
zuela como las naturalizadas en la Republica, aun cuando ésta
ultima hipétesis debidé ser poco frecuente en la practica. Su
funcionamiento fue automatico (“se reputara extranjera”), sin
requerir declaratoria previa de ninguna clase y aun con inde-
pedencia de si la mujer mantuvo su domicilio u otros vinculos
territoriales importantes con nuestro Pais. Sin embargo, la
pérdida quedd supeditada a la duracion del matrimonio: una
vez disuelto éste, la nacionalidad se recuperaba ipso iure “en
consideracion a los altos sentimientos patriéticos de la mujer
venezolana”; ™ y de esta manera fue posible la doble naciona-

lidad con su inevitable secuela de inconvenientes practicos.

29. Las consecuencias previstas por el articulo décimo
noveno no se produjeron cuando el marido ostentaba varias na-
cionalidades, pero una de ella era la venezolana, en acatamiento
a los criterios aceptados por nuestro Pais para resolver las hipo-
tesis de nacionalidad multiple: tampoco fueron posibles si el
matrimonio era invalido segun las reglas de Derecho Interna-
cional Privado Venezolanas;™ y, en todo caso, fue necesario que
la mujer adquiriera la nacionalidad extranjera de su marido:
“salvedad racional”, con el objeto de impedir la apatridia, en
palabras del doctor CARLOS IBARRA RUIZ.™

a) A este respecto habia comentado el Licenciado ru1s
SANOJO:

70. Asi fue destacado por el doctor ANIBAL DOMINICI cuando advirtiG: “eso
depende de la Ley del Pais a gue pertenece el marido, Lo dnice gue puede
declarar es gue pierde loz derechos civiles propios de los venezolanes, en
log actos ulteériores al matrimonie”. (Op. cit.,, Tomo I, p. 64).

71. IBARRA RUIZ, Carlos, “La Nacionalidad Venezolana®, Caracas, 1935,
pp. 20-21.

72. VYéase luego los niimeros 80 a 97 de este trahajo.

73. IBARRA RUIZ, op. cit. pp. 20-21.
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“Por las leyes de algunes Paises la mujer que se casa con un
nacional no adquiere los derechos que les otorgan sus Leyes,
cuando se casan con cualguier extranjero, y por ello si Vene-
zuela quitase a sus hijas los derechos que les otorgan sus
leyes, cuando se casen con cualgquier extranjero, se daria el
caso de gue alguna gquedase sin nacionalidad. De ahi la nece-
sidad de la condicién establecida por el articulo 19 para con-
siderar como extranjera a la venezolana gque se casa con un
extranjero”.74

b) En términos similares se expreso el doctor ANIBAL DOMI-
~ic1 cuando hizo la siguiente advertencia:

“La reciprocidad no es el motivo de esta restriccion: lo que
la Ley se propone es que la venezolana no quede en tal cir-
cunstancia sin nacionalidad alguna y, por consiguiente, sin
estatuto personal”.?®

30. FEl Legislador patrio no dispuso expresamente la pér-
dida de la nacionalidad: tan solo hizo referencia a los “derechos
propios de los venezolanos”, siendo de advertir que para la hip6-
tesis inversa del matrimonio de la extranjera con nacional habia
previsto, en el articulo décimo octavo, la adquisicién de “los
derechos civiles propios de los venezolanos”.

a) Semejante actitud podia plantear dificultades interpre-
tativas y asi lo senalé el doctor JESUS MARIA BLANCO, con el carac-
ter de Ministro de Relaciones Exteriores, en la Memoria presen-
tada al Congreso el veinte de febrero de 1876 cuando le hizo los
siguientes comentarios:

“;Cuéles son esos derechos propios de los venezolanos de que
goza la mujer casada con un extranjero, si aquellos perma-
necen inalterables, aun cuando se tome naturaleza extranjera?
;O llegaria el mero casamiento de una venezolana, tal vez
sin salir del pais, a producir para ella resultados mas graves
que su verdadera mudanza de domicilio con la traslacion a
otro pais? Porque visto es que en ese ultimo caso continuaria
venezolana. Sea de esto lo que fuere, no puede esconderse a
la penetracién del Congreso que tal articulo necesita ser

74, SANOJO, op. eit.,, Tomo I, Nr. 63, p. Tl.
75. DOMINICI, op. cit., Tomo I, p. Tl
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interpretado, para que se comprenda la mente de sus autores,
¥ se establezca una nerma segura de conducta”. e

b) Sin embargo, parece indudable el propésito perseguido
por el Legislador de consagrar la pérdida de la nacionalidad
venezolana: semejante inteligencia fue aceptada por el Hono-
rable Sefior FRANK PLUMLEY, Superarbitro de la Comisién Mixta
Venezolano Britanica constituida por el Protocolo del trece de
febrero de 1903, cuando decidié su incompetencia para conocer

del reclamo propuesto por la sefiora JULIA AROSTEGUI DE STE-
VENSON,""

c) Son también elocuentes las palabras del doctor AURELIANG
oTaNEZ cuando afirma:

“En verdad podria sostenerse que en realidad no hay pérdida
de la nacionalidad, porgue el texto no habla sino de una pér-
dida de los “derechos propios de los venezolanos”, Sin embar-
go, preferimos decir que hay una pérdida de la nacionalidad,
primero porque la distincién entre los derechos propios a los
venezolanos y la nacionalidad venezolana no es sino teérica,
practicamente conduce al mismo resultado; y ademas, porque
el art. 7° de la Ley de Naturalizacién declara que “ia nacio-
nalidad venezolana se pierde por la adquisicién plena y volun-
taria de otra nacionalidad”. Ahora bien, la adquisicién de la
nacionalidad extranjera por el matrimonio es ciertamente una
adgquisicion voluntaria”.

d) No obstante, el doctor SIMON PLANAS SUAREZ parece in-
clinado hacia una interpretacién literal del articulo; y aun
cuando esta divergencia de criterios carece de importancia

76. MMRE 1878, “Asuntos Varios”, pp, XI-XII. Las preguntas que se formula
la Cancilleria en la Memoria al Congreso tienden a destacar las inaceptables
consecuenciags que se producirian si fuera interpretado literalmente el man-
dato del artfculo séptimo de la Constitucion del veintisiete de abril de 1874
segtin el cual: “No pierden el caracter de wvenezolanos los que fijen su
domicilio ¥ adguieran nacionalidad en pais extranjero” (Véase luego el
nimero 31 de este trahajo; ¥ en general: PARRA-ARANGUREN, “Ln Na-
cionalidad Venezolana Origingria”, Op. cit., Tomo I, pp. 283-290),.

77. Viéanse luepo los nimeres 36 a 38 de este trabajo.

78. OTANEZ, op. cit, p. 56, La refergncia en el texto transcrito es a la Ley

de Naturalizacion de 1928, vigente en la época. El doctor AURELIANO

OTANEZ tambidn advierte: *“El matrimonio de una venezalana con un

extranjero no produce ningin efecto sobre la nacionalidad de les hijos que

la mujer haya tenido anteriormente al matrimonio”; afirmacién valida, por
supuesto, desde el punto de vista de nuestra Legislacidn,
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practica, son de recordar sus comentarios en los términos que
siguen:

“Al conceder la ley a la mujer la nacionalidad del marido,
s6lo busca que tengan los dos un solo estatuto personal, como
les da, también, un domicilio comumn. Las estipulaciones de
los ednyuges a este respecto son ineficaces en el sentido de
contrariar o no acatar el precepto juridico. La disposiciéon del
Codigo Civil Venezolano —siguiendo un principio general-
mente aceptado— s6lo se propone que la venezolana no quede
sin nacionaiidad y por ende sin estatuto personal, una vez
que ella no dice que la venezolana adguiere la nacionalidad
extranjera de su marido, sino solo hace depender la mudanza
de la ley del pais a que pertenezca aquél; pero si la ley no
le confiere por el matrimonio la nacionalidad, entonces con-
tinuard siendo venezolana. De suerte que no hay verdadera
pérdida de la nacionalidad venezolana, ya que lo Unico que
ha declarado el legislador es que pierde los derechos ciniles
propios de los wenezolanos, en los actos posteriores al matri-
monio y mientras permanezca casada. Ademds, Venezuela no
ha puesto ninguna traba de la readquisicion de la nacionalidad
primitiva por parte de la venezolana que ha disuelfo el vincu-
lo matrimonial con un extranjero, la cual se recobra ipso facto.
a diferencia de como ocurre en Espafia, Francia e Italia”.7%

e) Algunas décadas mas tarde, la correcta inteligencia del
articulo del Coédigo Civil Venezolano constituyé inexorable
presupuesto para decidir la demanda presentada en Alemania
por RENATE GUNZ, con el propodsito de obtener el pago de dafios
y perjuicios sufrides durante el régimen de los Nazis; pero el
Tribunal Supremo del Estado de Baviera, con sede en Munich,
(“Oberlandesgericht Miinchen”), en su sentencia del treinta de
abril de 1968, no hizo pronunciamiento expreso sobre el parti-
cular y sin comentario alguno reconocié la pérdida de la nacio-
nalidad venezolana de la madre de la reclamante, en virtud
de su matrimonio en 1905 con subdito aleméan.®

No obstante, el asunto fue examinado con mas detalle por
el Profesor HELLMUTH HECKER, ¥ a su entender, aun cuando los
“derechos propios de los venezolanos” son los “derechos poli-
ticos”, no resulta posible admitir que el Legislador hubiers
pretendido consagrar solamente la pérdida de la ciudadania.

9. PLANAS SUAREZ op. cit, Nr. 103, pp. 247-248.
80. El examen de olras declaratorias contenidas en la sentencia puede verse
en el nimero 189 de este trabajo.
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En efecto, la referencia del mismo articulo a la adquision
de la “nacionalidad” del marido permite concluir en la pérdida
de la “nacionalidad” de la mujer venezolana: si el Cddigo Civil
hubiera deseado establecer una hipotesis de doble nacionali-
dad ha debido ordenar claramente el mantenimiento de la
nacionalidad, pero limitada en su ejercicio. Sin embargo, el
Profesor HELLMUTH HECKER admite que la interpretacién pro-
puesta puede ser objeto de controversia, en particular si en
Venezuela existiera una nitida diferencia entre “nacionalidad”
y “ciudadania”; pero como no ocurre asi la interpretacion lite-
ral del articulo sélo constituye una alternativa de caricter se-
cundario y el Juez alemdn debe preferir el sentido primario
que se desprende del propio texto, sin realizar, por iniciativa
propia, un desarrollo progresivo del derecho extranjero.

31. La correcta inteligencia del articulo décimo noveno
del Cddigo Civil condujo a reconocer la consagracién expresa
por parte del Legislador de una causa especifica de pérdida
de la nacionalidad venezolana, tanto por nacimiento como por
naturalizacion; y una actitud idéntica fue asumida también
por el articulo décimo octavo cuando impuso la pérdida de la
nacionalidad de la extranjera casada con venezolano, una vez
disuelto el vinculo matrimonial.

a) La vigencia de los anteriores preceptos no parece ha-
ber sido puesta en duda por los autores patrios, a pesar de!
articulo sexto de la Constitucién del trece de abril de 1864 que
dispuso: “No pierden el caricter de venezolanos log que fijen
su domicilio y adquieran nacionalidad en pais extranjera”.
Ahora bien, facilmente se comprenden las dificultades practicas
originadas por los términos categdricos del precepto constitu-
cional: y su critica por Paises extranjeros al interpretarlo como
consagratorio de la sujecion perpetua en materia de nacionalidad.

b} De igual modo son comprensibles los tropiezos del
Ministerio de Relaciones Exteriores, frenfe a las protestas de
Gobiernos extranjeros, para afirmar la libertad de expatria-
cién en el sistema venezolano; pero finalmente, luego de rei-

81, HECKER, Hellmuth, “Zum Umgang mit auslindischem @ffentlichen Recht!,
en “Verjassung und Recht in Ubersee”, Hamburgo, 1968, p. 467.
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terados planteamientos al Congreso, el asunto fue esclarecido
por la ley del quince de mayo de 1832, cuyo articulo unico
previno:

“Fl arteulo 62 de la Constitucién Federal, segim el cual “no
pierden el caracter de venezolano los gue fijen su domicilio
y adquieran nacionalidad en pais extranjero”, no niega el
derecho de expatriacidon, sino sélo declara un principio aplica-
ble al caso en que los ciundadanos de gue se trata, wuelvan
a la Reptblica, la cual los considera entonces como si en ella
hubieran permanecido constantemente”.s2

De esta manera el problema quedé resuelto legislativa-
mente; pero las dudas surgieron ofra vez a partir de la Cons-
titucién del weintiuno de julio de 1893, por la derogatoria del
precepto constitucional que fuera interpretado por la Ley del
quince de mayo de 1882.% En efecto. cierto sector doctrinario
sostuvo de nuevo la vigencia del principio de la sujecién per-
petua: sin embargo, aun desde esta irreductible perspectiva se
reconocid la facultad del Legislador para disponer una solucién
contraria; y, por tanto, sin mayores tropiezos, fue aceptada la
validez de los articulos del Cadigo Civil que previeron la in-
fluencia del matrimonio sobre la adquisicién, pérdida y recu-
peracién de la nacionalidad wvenezolana de la mujer casada.

Caracteristica dentro de esta directriz es la actitud del
doctor ALFONSO MEJIA, quien, al referirse al articulo décimo octa-
vo del Cdadigo Civil, se limité a observar: “Es el tinico caso en
que nuestra Iey admite la pérdida de la nacionalidad una vez
adquirida”; y en relacién al articulo décimo noveno hizo los
comentarios siguientes:

82. PARRA-ARANGUREN, “La Naetonalidad Venezolana Originarie”, op. cit.,
Tomo I, pp. 263-302.

83. La tendencia liberal para interpretar el sistema venezolano de la época
encontrd expresion en el Informe acompafiade a la nota del cinco de abril
de 1911 dirigido a la Cancilleria por el Ministerio de Relacienes Interiores,
a eargo del doctor FRANCISCO LINARES ALCANTARA: en vista de la
derogacion del artfeule sexto de la Constitucién de 1864, considerd “esta
materia bajo el imperio del derecho eomiin?; y desde esta perspectiva sos-
tuvo el derecho de libre expatriacidn por ecuanto “debe observarse que pau-
tando nuestra actual Ley Fundamental gue el Derecho de Gentes hace parte
de la Legislacion Nacional, hay que Ir a buscar necesariamente en estos
principios la solucién del punte que nes ocupa”. No obstante, reconoce como
una cuestién distinta si “el venezolano se naturalizé en época en que la ley
venezolana hacia indestructible el cardeter de wvenezolano, aun cuando se
adquiera carta de naturaleza en otro pais” (MMRI 1912, Tomo I, Documento
Ne 103, p. 426).
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“Contiene una excepcion interesante: la pérdida de la nacio-
nalidad venezolana, sea de origen o por naturalizacién. La
pérdida, sin embargo, es temporal y estd sujeta a una con-
dicién: que la mujer adquiera la nacionalidad del marido”,

De inmediato el doctor ALFONSO MEJIA agregd:

“...En ambos el Legislador ha tenido que ceder ante la fuer-
za de las razones que gquieren sea una misma Ley la que
rija a las personas unidas por un lazo, que se debe suponer
perpetuo y que han pasado a ser principio de Derecho Inter-
nacional Privado, aceptado por todas las legislaciones”.®4

32. Desde el punto de vista temporal el articulo décimo
noveno del Cédigo Civil no pudo aplicarse a los matrimonios
disueltos antes de 1873: en esa hipdtesis, la condicidon juridica
de la mujer se mantuvo inalterada para Venezuela, que debio
considerarla venezolana durante la existencia del vinculo, aun
cuando hubiera adquirido la nacionalidad extranjera de su
cényuge.

Por el contrario, el articulo noveno debié aplicarse a todos
los matrimonios posteriores a su entrada en vigencia: la pér-
dida de la nacionalidad de la mujer se produjo a partir del
casamiento y, por tanto, no fue posible desconocer el caracter
de venezolana que le correspondié en la etapa anterior; pero
una vez disuelto el vinculo recuperd automaticamente la na-
cionalidad.

Mas problematica fue la situacion de los matrimonios cele-
brados antes, aun cuando todavia existentes en 1873: la frase
utilizada por el Legislador (“que se casare con un extranjero”)
debid restringir la aplicacion del articulo décimo noveno a los
matrimonios contraidos después de su entrada en vigencia. Sin
embargo, una interpretacion mas amplia sostuvo la pérdida de
la nacionalidad venezolana de la mujer durante el matrimonio
¥y su recuperacién automatica, una vez disuelto el vinculo.8

o

84. MEJIA, Alfonso. “La Sujecién perpetua en la Legislacidn Venezoluna”, en
“Revista {iniversitaria” Caraces, diciembre de 1811, pp. 16-17.

85. La frase “gue se casare” utilizada tanto en el articulo déeimo getavo como
en el articulo décime noveno del Cédigo eivil fue ohjeto de interpretacidn
por sentencia del cinco de abril de 1945 dietada por la Sala Federal de la
extinguida Corte Federal y de Casacidn. (Véase luego el niimere 201 e) de
este trabajo).
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Los autores venezolanos suelen guardar reverente silencio
acerca de la eficacia temporal del articulo décimo noveno del
Cédigo Civil de 1873, y nuestras investigaciones han resultado
inatiles para establecer alguna jurisprudencia patria sobre el
particular. No obstante, el asunto de la nacionalidad de la mujer
originaria de Venezuela que casare con subdito extranjero llegd
a adquirir relevancia internacional; y en diversos casos el reco-
nocimiento de su nacionalidad venezolana condujo a la incom-
petencia de varias Comisiones Mixtas, constituidas por nuestro
Pais con el ingenuo propésito de superar en forma definitive
la permanente agresion de Potencias Extranjeras, disimulada
con el bochornoso artificio de los reclamos diplométicos.86

33. Correspondié a la Comisién Mixta, constituida por el
Tratado suscrito el cinco de diciembre de 1885 entre Venezuela
v los Estados Unidos de la América del Norte,*” pronunciarse
acerca de la nacionalidad de las senoras NARCISA DE HAMMER ¥
AMELTA DE BRISSOT, originarias de Venezuela y casadas en 1853
con stibditos norteamericanos, pero cuyo matrimonio quedé di-

86. Kl blogueo de las costas venezolanas por Alemania, Ttalia y la Gran Bre-
tafla dio origen a una extensa literatura juridica y constituyd la oportu-
tunidad propicia para la formulacidn de la doctrina Drago. Una sintesis
de los principales instrumentos se encuentra en: BASDEVANT, Jules, “L’ac-
tion coercitive anglo germano-italienne contre le Vénézuéla (1902-1903)", en
“Revue Générale de Droit International Public”, Tomo XI, Afio 1804,
pp. 362-458).

87. El Tratado del ecineo de dictembre de 1885 representd la conclusién de una
intensa actividad diplomatica con el objeto de revisar los fraudulentos laudos
pronunciados por la Comisién Mixta, constituida de acuerdo con el Con-
venio del weinticines de ahril de 1864, Algin tiempo después, en guince de
marzo de 1888, fue suserito un instrumento aclaratorio por les Plenipoten-
ciarios de las partes, JOSE ANTONIO OLAVARRIA y THOMAS F. BA-
YARD; y en cinco de octubre de 1838 se prorrogdé el lapse para efectuar
el canje de las ratificaciones, el cual tuvo lugar el tres de junio de I889.
La Comisién Mixta se instald en Washington el tres de septiembre de 1588,
compuesta por el eciudadane JOSE ANDRADE, por Venezuela, y JOHN
LITTLE, por los Estados Unidos de la América del Norte, guienes eligieron
como tercero a SAMUEL F., PHILLIPS. Sin embargo, no llegd a actuar
en wirtud de su renuneia; v la Comisidn Mixta fue reorganizada el doce de
octubre de 1889, una vez designado para sustituirlo el sefior JOHN V. L.
FINDLAY, Diez dias antes, el dos de octubre de 1889, el sefior JOSE AN-
DRADE habia nombrado al Honorable SAMUEL F. PHILLIPS como “Agente
y Procurador a fin de que represente a los Estados Unidos de Venezuela
en todos los asuntes de litigio y controversia que se presenten ante la
Comisién”; ¥ el Gobierno de los Estados Unides de la América del Norte
designé como Defensor al Honorable M. HUBLEY ASHTON. Actué como
Secretario de la Comisién Mixta el sefior FRANCISCO DE P. SUAREZ
{“El Libro Amorille”, Afio 1880, “Documentos”, pp. 20-51).
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sueito en 1865 por muerte de los respectivos conyuges. Evi-
dentemente no era aplicable el articulo décimo noveno del
Codigo Civil de 1873, y el mantenimiento de la nacionalidad
venezolana por las reclamantes hizo posible plantear la incom-
petencia de la Comision Mixta, no obstante poseer también
la norteamericana, que la Ley de 1855 les atribuyé dos afios
después de celebrado el matrimonio.

En efecto, el Representante de Venezuela, sefior JOSE ANDRADE,
propuso la excepciéon de incompetencia porque los demandantes
no eran ciudadanos de los Estados Unidos de la América del
Norte, en virtud de “haber todos nacido en Venezuela y resi-
dido siempre en su territorio, y serles de consiguiente aplicable
el principio de la nacionalidad iure soli, establecido en todas
nuestras Constituciones” %

Dentro de esta directriz el senor JoSE ANDRADE hizo valer
los siguientes conceptos:

“Si esta cuestidon de nacionalidad fuere planteada ante un Tri-
bunal de Venezuela, no podria ser decidida de otra manera
sino segin la Constitucién venezolana, porque sélo esta Ley
tendria autoridad en ese caso para decidir si las mencionadas
sefioras deben o no considerarse como nacionales de Vene-
zuela., Y por la misma razon, si surgiera ante un Tribunal de
los Estados Unidos, deberia ser decidida de acuerdo con la
ley de 1855, porgque solo esa Ley podria determinar si deben
considerarse o no nacionales de los Estados Unidos, como con-
secuencia de su matrimonio con John William Hammer y
Julius de Brissot. Pero ellas no podrian ni invocar en Vene-
zuela la Ley de los Estados Unidos para rechazar, en rela-
ci6bn a su nacionalidad, la del lugar de nacimiento; ni la Ley
de Venezuela en los Estados Unidos para afirmar que son
venezolanas contra lo dispuesto por el pais de su naturaliza-
cion. Porque, como siempre ha sido sefialado, es imposible
admitir en principio que la aplicacién del Derecho interno
pueda ceder en este punto, bajo ningtn respecto, frente a una
ley extranjera, ni que un Estado pueda atribuirse el derecho
de impedir a otro Estado aplicar las leyes que haya juzgado
conveniente promulgar en su provecho’.89

88. Asi lo destaca el Informe presentado por el doctor RAFAEL FERNANDO
SKIJAS, Consultor de Derecho Puablico Exterior del Ministerio de Rela-
ciones Exteriorez, con fecha treintiuno de octubre de 1880 (“El Libro
Amarille”, Afio 1891 Tomo 1, p. 572).

89. A ¢ste respecto comentd el Dr. RAFAEL FERNANDO SEIJAS, Consultor de
Dereeho Publico Exterior de la Cancilleria Venezolana en el Informe que pre-
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De igual modo el sefior JOSE ANDRADE examiné los criterios
sostenidos para resolver los casos de nacionalidad multiple
cuando el asunto se plantea ante un tercer pais; y sobre el
particular sostuvo la validez de la siguiente conclusion:

“De acuerdo con los principios expuestos, segin los cuales
nadie puede ser nacional sino de un Estado, que la naciona-
lidad es inherente a la persona y no puede ser impuesta, y
que en caso de conf.icto entre varias nacionalidades debe
preferirse aquella méas conforme con la posicién real de la
persona, a saber, la del lugar de su efectiva residencia y
domicilio, es forzoso concluir que los referidos hijos lo mismo
que sus madres deben considerarse como venezolanos y, por
tanto, sin capacidad (standing) para reclamar ante la Co-
misién’ 90

Los anteriores conceptos fueron compartidos por el Repre-
sentante de los Estados Unidos de la América del Norte,
senor JOHN LITTLE, quien admitio:

“En tanto en cuanto la Legislacién de dos paises no conduce
en esta materia al mismo resultado, ninguna de las dos puede
considerarse como resolutoria de la cuestion, la cual debe ser
solucionada desde el punto de vista del Derecho publico. Exa-
minada desde esta perspectiva, considero que las sefioras De
Hammer y De Brissot no son nacionales de los Estados Unidos
en el sentido del Tratado (Schanks v. Dupont, 3 Peters,
U. s.)n.e

Ante la divergencia de los Representantes de las partes en
algunos puntos, el Tercer-arbitro, sefior JOHN V. L. FINDLAY, ge

sentara el treintiuno de octubre de 1390: “Habiéndose ella casado en 1853, es
deeir, des afios antes que una Ley de los Estados Unidos confiriese su naciona-
lidad a la extianjera casada con uno de sus eciudadanos, le era tante
menos aplicable el beneficio cuanto no pudieran tener intencidn de acep-
tarlo cuando no existia” (El Libro Amarille’, Afic 1891, Tomo I, p. 572).
Sin embargo, la mencionada ley de 1855 parece haber pretendido ineluir a
las mujeres ya casadas con cludadanos norteamericanos, por cuanto utilizd
la formula: “every woman capable of naturalization married or who might
marry henceforward a citizen of the United States”; y es de advertir que
en este sentido fue interpretado el precepto por el Superdrbitro FRANK
PLUMLEY en la senteneia que dictara para deeidir el reclamo propuesto
por los herederos de SEBASTIANO BRIGNONE ante la Comisién Mixta
Italo-Venezolana (Véase luego el numero 34 de este trabajo).

90. MOORE John Bassett. “History and Digest of the International Arbitra-
tions to which the United States hos been a party” Washington, 1898
Tomo I1I, pp. 2.458-2.459,

91, MOORE, op. eit,, Tomo III, pp. 2.459-2.460.
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vio precisado a intervenir; y, entre otras, hizo valer las consi-
deraciones siguientes:

“No existe prueba en autos de que alguna de esas sefioras
huhiere estado alguna vez en los Estados Unidos, y aparece
admitido que ambas nacieron en Venezuela, donde se encon-
traban domiciliadas al tiempo del dafio objeto de la reclama-
¢ién, En consecuencia, la nacionalidad de los Estados Unidos
s6lo puede ser reclamada en virtud de la Ley de ese pais que
declara nacionales americanos tanto a las mujeres que se casen
con ciudadanos americanos como a sus hijos. La cuestion en
este caso es la de si esta Ley puede tener efecto extraterri-
torial en otro pais, en el cual las personas, en cuyo favor se
invoca, estin y han estado siempre domiciliadas desde su
nacimiento; y en mi criterio, no puede haber sino una res-
puesta a esa cuestion... Un nacional no debe tener sino un
statuts politico y, en mi opinién, la Ley de los Estados Unidos,
llamada a conferir a los reclamantes los requisitos necesarios
para darles capacidad ante la Comisién, crea solamente un
simple status civil interno (mere municipal civil status) que,
por las necesidades del caso debe limitarse a aquellas clara-
mente dentro de la jurisdiceién de los Estados Unidos™ 92

34. La aplicacién del articulo décimo noveno del Cadigo
Civil fue indiscutible cuando el matrimonio y su disolucién
tuvieron Jugar después de 1873; por tanto, las dificultades pro-
pias a la multiple nacionalidad se hicieron sentir, una vez
disuelto el vinculo, si la mujer ademas de recuperar la vene-
zolana también mantuvo {a adquirida en virtud del matrimonio.

Corregpondié a la Comisién Mixta Italo-Venezolana, cons-
tituida por el Protocolo del trece de febrero de 1903, pronun-
ciarse sobre el asunto, a los fines de decidir acerca de su propia
competencia, con motivo del reclamo propuesto por la viuda
v los hijos del ciudadano SEBASTIANO BRIGNONE, muerto en 1898
¥ quien contrajera matrimonio en Caracas, con mujer venezo-
lana, el cinco de septiembre de 1891.

Ahora bien, a este respecto sostuvo el Representante Ita-
liano, Honorable sefior RUFILLO AGNOLI:

92, MOORE, op cit,, Tomo III, pp. 2.460-2.461. Un examen mas amplio de la
reclamacion propuesta por las sefioras AMELIA DE BRISS0T v NARCISA
DE HAMMER se encuentra en: PARRA-ARANGUREN, “La Nacionalidod
Venezolana Originaria”, op. eit.,, Tomo II, pp. 858-368.

—— e
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“No existe duda que la viuda Brignone nacié wvenezolana;
ni tampoco que por su matrimonio con un italiano adquirié
la nacionalidad italiana (art. 19 del Cédigo civil venezolano
vy art. 9 del Coédigo civil italiano). El Cédigo civil italiano
declara que una mujer extranjera que casa con un nacional
italiano adquiere su nacionalidad y la retiene atin durante
su viudez, mientras que segin el Cédigo civil venezolano ella
s6lo lo es durante la vida de su marido; por tanto, a la muerte
de Brignone su viuda se encontrd italiana segiin la Ley de
Italia y venezolana por la Ley de Venezuela’93

El Representante venezolano, doctor NICOMEDES ZULOAGA, Se
abstuvo de consignar opinién alguna; y en virtud de la diver-
gencia entre las partes intervino el Superarbitro, JACKSoN H.
RALSTON: luego de transcribir los pertinentes articulos de los
respectivos Codigos Civiles, sostuvo que no habia propiamente
un conflicto de leyes entre Italia y Venezuela respecto de la
nacionalidad de la viuda de SEBASTIANO BRIGNONE; y sobre el par-

ticular hizo valer las consideraciones siguientes:

“En criterio del Superarbitro no existe un verdadero conflicto
de leyes si leemos los extractos anteriores tomando en cuenta
su espiritu. Cada Pais, hablando para sus propios nacionales,
declara que la mujer nativa, al casarse con un extranjero y
convertirse en viuda, recupera su condicién originaria si ha
residido todo el tiempo en el territorio. Permitir que el Cé-
digo de Italia, cuando declara que la mujer extranjera que se
casa con un italiano se convierte en italiana, prevalezca sobre
el Codigo venezolano, seria, por tanto, contrario a la otra see-
cion del Cédigo italiano antes mencionada. En consecuencia,
resuita apropiado afirmar que en verdad no hay un conflicto
de leyes” 94

93. RALSTON Jackson H. “International Arbitral Low and Procedure”, Boston
Londres, 1610, p. 713. De inmediato afirma: “Si en vista de estas circuns-
tancias los Tribunales italianos debieran deciidr no habria duda que decla-
rarian italiana a la viuda Brignone, mientras los Tribunales locales segu-
ramente la considerarian venezolana”; y al preguntarse sobre la actitud
de la Comisién Mixta hizo valer diversas razones para justificar la prefe-
rencia de la Nacionalidad italiana (op. cit., pp, 713-T1d).

94. RALSTON, op. cit., p. 716. Los articulos transerites del Cédigo italiano
fueron el noveno y el déeimo cuarto que aparecen reproducidos en lag notas
47 y 69 de este trabajo. No obstante, el Superarbitro JACKSON H. RALSTON,
entra a considerar la hipdtesis de que existiera un verdadero conflicto de
nacionalidad; y luego de hacer referencia la opinién favorable de la gran
mayoria de los autores concluydé en la nacionalidad venezolana de la viuda
de SEBASTIANO BRIGNONE, motivo por el cual era incompetente la
Comisién Mixta para conocer de su reclame (op. eit., p. 717).




52 GONZALO PARRA-ARANGUREN

A pesar del anterior senalamiento, el Honorable JACKsON
H. RALSTON entrd a considerar la hipétesis de que existiera un
verdadero conflicto de nacionalidad; y, con apoyo en la gran
mayoria de los precedentes, sostuvo la preferencia de la nacio-
nalidad venezolana de la viuda de SEBASTIAN BRIGNONE, motivo
por el cual se declard incompetente para conocer del reclamo
propuesto.®

35. La aplicacidn del articulo décimo noveno del Cadigo
Civil a los matrimonios celebrados en tiempo anterior, que per-
manecian existentes en 1873, fue objeto de examen por varias
de las Comisiones Mixtas, y las diversas sentencias coincidie-
ron en reconocer la pérdida de la nacionalidad durante el
matrimonio; pero de esta manera las dificultades no quedaron
resueltas en el caso de viudas originarias de Venezuela que,
una vez disuelto el vinculo, no sélo recuperaron la nacionalidad
sino también conservaron la adquirida por su matrimonio con
subdito extranjero.

36. Un exhaustivo examen del asunto tuvo lugar ante la
Comision Mixta Britanico-Venezolana, constituida por el Pro-
tocolo del siete de mayo de 1903; y se produjo con motivo del
reclamo propuesto por la senora JULIA AROSTEGUI DE STEVENSON,
nacida en Venezuela y casada en 1855 con subdito inglés, pero
cuyc matrimonio quedd disuelto en 1882 por la muerte de
su cényuge.

En efecto, el Representante de la Gran Bretana, HERBERT
HARRISON hizo las siguientes afirmaciones:

“No es discutido seriamente que la sefiora Stevenson, de
acuerdo con la ley de ambos paises, se convirtié en sibdito
britanica por el hecho de su matrimonio, ¥ que no existia
en esa época ninguna norma en la legislacién de dichos Esta-
dos para modificar o restringir la plenitud de ese status. Cuan-
do una persona ha adquirido plenamente una nacionalidad
particular (britanica), ninguna legislacion subsiguiente de un
pais extranjero (Venezuela) puede despojarla de esa na-
cionalidad o de alguno de sus privilegios, a menos de que
sea en la forma prescrita para la mnaturalizacién en ese
pais. Por la Ley de ambos Estados, la sefiora Stevenson

95. RALSTON, op. cit.,, pp. T16-717.
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en 1855 se convirtio en sabdita britanica por el resto de su
vida (siempre que no contrajera nuevo matrimonio, hipo-
fesis gque no es la presenie). La ley wenezolana de 1873, aun-
que posiblemente efectiva para atribuir doble nacionalidad a
cualquier viuda cuyo matrimonio con subdito britdnico se
hubiere realizado posteriormente a esa fecha, no podria des-
plegar eficacia respecto de aquellas casadas con anterioridad” %

Por su parte el Representante de Venezuela, doctor carnos

CRISANTI, dijo sobre el particular:

“La sefiora Julia Arostegui, como fue sefialade arriba, nacié
en Venezuela de padres venezolanos y, en consecuencia, es
venezolana., Si por las leyes inglesas adquirio la nacionalidad
britanica, recuperd la nacionalidad venezolana en virtud de
su viudez, de acuerdo con el articulo 19 del Cédigo civil vene-
zolano de 1881, vigente cuando murié Stevenson. Esta norma
es la misma del Codigo civil de 1873 v del de 1888, vigente
en la actualidad”. o7

Antes de iniciar el examen de los criterios contrapuestos

de las partes, el Superarbitro, JACKSON H, RALSTON, hizo el si-
guiente recordatorio:

“El Gobierno Britanico sostiene que... de acuerdo con las
Leyes de Venezuela, imperantes en 1853 (léase: 1855) y vi-
gentes hasta 1861 (léase: 1881), la mujer de J. P. K. Stevenson
seé convirtio en subdito britanico conforme a la legislacion
de ambos paises, y mantuvo esa nacionalidad después de la
muerte de su marido, sin tomar en cuenta su domicilio, aun-
que sujeta a ser anulada s6lo por subsiguiente matrimonio
con un subdito de diferente nacionalidad, o por efectiva natu-
ralizacién en alglin otro Pais; y que ese vinculo no se afecta
por la Ley de Venezuela, publicada después del matrimonio
pero antes de ]la muerte de su marido, que establece un status
distinto para la viuda de un exiranjero domiciliada en su
territorio. No se discute seriamente, en lo relativo a las obli-
gaciones concernientes a Venezuela, que la la Ley venezolana

RALSTON op. cit., p. 440,

RALSTON, op. cit., n. 441. El doctor CARLOS GRISANTI sostuvo, ademds,
el predominio de la nacionalidad venezolana habida cuenta de los vineulos
existentes entre la sefiora Stevenson ¥y Venezuela; y al respecto hizo valer:
“aqui fue enterrado su marido; sus afectos todos se encuentran centradoes
en Venezusla, v posziblemente no conace atro pals que no sea el territoric
venezolano, con excepcién de Puerto Espafia. Su matrimonio fue celebrado
en Trinidad porgue el contrayente era protestante y el sacerdote de Matu-
rin se negé a casarlos”.

-
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de 1873 y la Constitucién venezolana de 1861 (léase: Cddiga
civil de 1881), referentes a la mujer casada gue se casare
con posterioridad a un nacional de un Pais extranjero, le
devuelve la nacionalidad originaria después de la muerte de
su marido si se encuentra domiciliada en Venezuela’.98

De inmediato, el Superarbitro expuso su propia opinién

en los términos siguientes:

“En criterio del Superarbitro, si la sefiora Stevenson llegd
alguna vez a convertirse en sabdito de la Gran Bretafia
mientras estuvo en Venezuela, no fue por su matrimonio
en 1855 sino en virtud del vincule matrimonial existente
en 1873, de acuerdo con la ley venezolana de ese afo, antes
mencionada, ;Se convirtid ella en sabdito de la Gran Bretafia
mientras estuvo en Venezuela, gracias a la ley de 1873; y,
caso de haberse convertido, retuvo esa nacionalidad después
de la muerte de su marido, habida cuenta de los hechos y de
las norimas juridicas aplicables en este caso? Esta es la pri-
mera pregunta de importancia. No se discute que ella era
venezolana, nacida en Venezuela y de padres venezolanos
y siempre domiciliada en Venezuela, tanto antes como des-
pués del matrimonio y luego de la muerte de su marido.
No puede diseutirse con éxito que en Venezuela las mujeres
adquieren y conservan su nacionalidad de acuerdo ‘con las
mismas reglas y en las mismas condicones que los hombres,
excepto segun fuera modificado por la ley relativa al matri-
monio. Si la sefiora Stevenson se convirtié en nacional de la
Gran Bretaba al tiempo del matrimonio con su marido —un
nacional britanico entonces y siempre durante su vida ma-
trimonial— esa consecuencia sélo se produjo en virtud del
Derecho Internacional general y no en virtud de alguna Ley
de Venezuela en aquél momento. En opinién del Superarbitro
no puede discutirse con éxito que Venezuela estuviera obli-
gada a abandonar su pretensién sobre la nacionalidad de la
sefiora Stevenson, mientras permanecieran domiciliados en
Venezuela, ;(Cuéal era la Ley sobre nacionalidad en Venezuela
en 18557 Hasta donde aparece en este Tribunal y le ha sido
posible investigar al Superarbitro, evidentementie fue una Ley
que atribuyé la nacionalidad a todos aguellos nacidos dentro
del territorio. Si en aquél tiempo la Ley de la Gran Bretana
otorgd la nacionalidad britdnica a Ia mujer de un sabdifo
britanico, sin tomar en cuenta su domicilio, ella no modificd
el status de esa mnujer en Venezuela porque hubiera afectado
un interés venezolano mientras estuviera domiciliada alli”.9

98.
29,

RALSTON, op. cit., pp. 451-452.
RALSTON, op. cit., p. 452,
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El Honorable JACKSON H. RALSTON continud su analisis en las
siguientes observaciones:

“En criterio del Superarbitro la Ley de 1873 (se refiere al
Cédigo Civil), seguida por la Constitucién de 1891 (léase:

| Codigo Civil de 1881), constituyd el otorgamiento de un dere-
cho y de buena voluntad (comity), de acuerdo con la corriente
general de opinién en el mundo civilizado. Un examen de la
redaccion utilizada demostrard su caracter permisivo gene-
ral, tendiente a ampliar los derechos de una mujer casada
en esas circunstancias a través de la eliminacién de las res-
tricciones existentes hasta entonces, pero no mediante el esta-
blecimiento o la atribucidon de nuevos derechos en Venezuela.
En su conjunto representé una renuncia a pretensiones recla-
madas hasta entonces. Hasta enionces y en relacion a las
consecuencias del matrimonio sobre la nacionalidad de la
mujer, la norma fundamental y la ley escrita en Venezuela
(the law, organic and statutory) era que guien fue subdito
una vez lo es siempre (once a subject always a subject).
Segun fuera reformada abandond la pretensién wvenezolana
de nacionalidad sobre ellas mientras estuvieran casadas, siem-
pre que el pais de la nacionalidad del marido le extendiera ¢
los derechos de siibdito o nacional en virtud de ese matri-
monio. Si el Pais del marido no le otorgaba tal derecho, en-
tonces no podia convertirse en nacional de ese Estado, y si
no era subdito de ese Pais, ;(de gué Estado era nacional?
Evidentemente era subdito o nacional de Venezuela. Ella debié
permanecer subdito del Pais de la nacionalidad de su marido
mientras estuviera casada: después de la disoluciéon del ma-
trimonio, ¢(de qué Pais era nacional? Evidentemente la in-
tencion fue que su nacionalidad volviera a Venezuela. Vene-
zuela hubiera dispuesto un absurdo por su ley de 1873 si
la mujer, antes de esa fecha, se encontrara irremediablemente
fuera del control de Venezuela ¥y no perteneciera mas a ese
Pais en virtud de su matrimonio en 1855. Por el contrario, la
Ley aparece redactada con mucha fuerza y habilidad si hasta
ese momento no se hubiera reconocido un derecho a la
nacionalidad en otro Pais, adquiride por el matrimonio con
un subdito de ese Estado. Es idénea y enérgica., El Super- |
arbitro prefiere la opinién de que en 1855 la sefiora Stevenson 1
no tuvo el consentimiento de Venezuela para cambiar su na- '
cionalidad en virtud del matrimonio con un subdito britanico
¥ que en 1873 la Ley fue modificada para otorgar ese con-
sentimiento, pero indudablemente a aquellas casadas con
posterioridad”.100

100. RALSTON, op. cit., pp. 452-453.
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Superarbitro, JACKSON H. RALSTON, sostuvo también la

[ validez de los siguientes conceptos:

101,

En

“Por consiguiente, se deduce que cuando Venezuela dio su
consentimiento a una nacionalidad, restringida ¥y modificada
por acontecimientos posteriores, para la mujer que casara
con el stubdite de un pais extranjero que le concediera la
nacionalidad en virtud del matrimonio, Venezuela permitio
esa nacionalidad sujeta a las restricciones y modificaciones
expresadas en dicha Ley; y si la sefiora Stevenson se con-
virtio de esa manera en subdito britdnico debia eontinuar con
ese caracter hasta donde Venezuela lo reconoceria, solamente
por la vida matrimonial, ¥y a la muerte del marido, de nuevo
volvié a ser nacional del Pais de su nacimiento, gque entonces
y siempre fue el lugar de su domicilin. Por ianto, la preten-
sion de! sabio Reprezsentante de la Gran Bretafia, propuesta
con gran fuerza y sabiduria, no es aceptable en el presente
caso, porgue nunca hubo una nacionalidad britanica sin reser-
vas en la sefora Stevenson. La Ley de 1873 no quité derechos
que hubieren sido atribuidos a la sefiora Stevenson en virtud
de su nacionalidad britanica, antes al confrarios por primera
vez reconocié y permitid, en cierta medida, tal nacienalidad
por parte de Venezuela”.101

ultima instancia, el Honorable JACKSON H. RALSTON afirmo:

“Esta decision acerca del Derecho de Venezuela antes de 1873
y a partir de entonces no se encuentra en discordancia con
las leyes establecidas por olros y muy importantes Estados.
El persistente vinculo de un Pais sobre los stbditos nacidos
en su territorio no es caracteristico de Venezuela; tiene con-
temporaneos muy aptos y poderosos. Por supuesto, si el Su-
perarbitro no se encuentra mal informado, el Honorable Go-
bhierno Reclamante por mucho tiempo negd el derecho de
expatriacion a sus subdites, a pesar de lo ansiosos que pudie-
ran estar de hacerlo y sin tomar en cuenta la solemnidad de
los procedimientos a través de los cuales obtuvieran la nueva
nacionalidad. Esta decision sobre el efecto de la Ley de 1873
hace innecesario entrar a examinar el argumento segdn el
cual una vez atribuida plenamenie la nacionalidad britanica
no podia admitirse su eliminacién por una Ley posterior de
Venezuela. La consecuencia de esta decision es concluir que
la nacionalidad britdnica nunea estuvo atribuida a la sedora
Stevenson con el consentimiento de Venezuela v de una ma-

RALSTON op. cit., p. 453.
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nera tal que afectara su régimen interior (interior policy),
o sea, solamente mientras la sefiora Stevenson permaneciera
la mujer del sefior Stevenson. En criterio del Superarbitro,
por tanto, la viuda de J.P.K. Stevenson, desde el momento de
la muerte de su marido y durante su entera viudez es y ha
sido venezolana por lo gue respecta a Venezuela” 102

37. Algunos anos mas tarde las consideraciones anteriores
fueron criticidas por JULES BASDEVANT: en primer término des-
taca que el Superarbitro aplicé de manera diferente a la pro-
puesta por el Representante de la Gran Bretana, la tesis segun
la cual, el efecto internacional de la adquisicion de una nacio-
nalidad se encuentra supeditada a la pérdida regular de la
nacionalidad anterior. A su entender, la doctrina expuesta en
el fallo presupone distinguir entre la recuperacién de una nacio-
nalidad perdida y la adquisicion de una nueva nacionalidad;
perspectiva “muy singular” que, en su criterio, no podra tener
mucho éxito en los juristas. En efecto, de acuerdo con ella la
mujer al casarse con un extranjero, deja de serlo, pero Vene-
zuela mantiene sobre ella ciertos vinculos que no serian pro-
plamente una nacionalidad sino una pretension de nacionalidad,
a perfeccionarse una vez disuelto el matrimonio. Por consi-
guiente, la nacionalidad extranjera no se adquiere sino bajo
condicién resolutoria, y la venezolana, perdida en apariencia
se conserva de hecho bajo condicién suspensiva; con la adver-
tencia de que en ambos casos la condicién funciona sin efecto
retroactivo. Nos parece muy dificil, afirma JULES BASDEVANT,
someter la nacionalidad a una modalidad semejante!%

Por otra parte, JULES BASDEVANT advierte que los plantea-
mientos del Superarbitro se fundamentan en una concepcion
autoritaria, segun la cual la nacionalidad constituye un derecho
del Estado sobre el subdito. Ahora bien, en ausencia de reglas
de Derecho Internacional positivo sobre la materia, correspon-
de al Estado determinar como nace, permanece y se extingue
ese derecho, que es el suyo propio. Por tanto, si un Estado
pretende tener ese derecho sobre un individuo y otro Estado
eleva la misma pretensién, la tnica manera de resolver la con-

102, RALSTON, op. cit., pp. 453-454.

108, BASDEVANT, Jules. “Conflits de Nationglités dans leg Arbilrages Vénézué-
liens de 1903-1905", en “Revue de Droit International Privé et de Droit
Pénal International”, Tomo 5, Ano 1209, pp. 54-55.
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troversia se encuentra en el viejo procedimiento de asegurar
la primacia al primer ocupante: la nacionalidad anterior sera
preferida a la otorgada posteriormente. De igual modo, si la
nacionalidad constituye un derecho perteneciente al Estado,
éste puede renunciarlo en forma plena o sélo bajo ciertas con-
diciones y, por ejemplo, disponer su recuperacion, o sea, la
reintegracién en la nacionalidad primitiva si se realiza un
acontecimiento determinado (la viudez).

Entendida de esta manera, la sentencia pronunciada con
motivo del reclamo propuesto por la cenora JULTIA AROSTEGUI
DE STEVENSON significaria un grave precedente en favor de la
concepcion autoritaria de la nacionalidad; pero esta doctrina
se encuentra en retroceso, segun JULES BASDEVANT, en virtud del
creciente rechazo de la sujecion perpetua y del reconocimiento
cada vez mas amplio de la libertad de expatriacién, debido al
progreso de la idea segun la cual los poderes del Estado no se
justifican sino por los servicios que presta a los gobernados.
Ahora bien, semejante precedente seria muy singular tratan-
dosge de decisiones arbitrales dictadas en provecho de una Rept-
blica Suramericana y por un Superarbitro norteamericano.’™

No obstante los anteriores comentarios, el propio JULES
BASDEVANT destaca la importancia secundaria de los argumentos
objeto de su critica en la decisién del reclamo propuesto por la
Sra. JULIA AROSTEGUI DE STEVENSON; y tanto ésta como otras sen-
tencias de las diversas Comisiones Mixtas dieron manifiesto pre-
dominio a la nacionalidad efectiva de la demandante. Por con-
siguiente, se impuso una doctrina liberal, que entiende la nacio-
nalidad como la expresién juridica del hecho de encontrarse
un individuo mas conectado a la poblacion de un Estado que
a la de otro: de esta manera su fundamento no es arbitrario
y refleja un vinculo social que todo Estado debe respetar en
su atribucién. Ahora bien, semejante planteamiento constituye
un mérito muy grande, en particular si se obsgerva que desde
el siglo xvirr se pretende llegar a una concepcién liberal de
la nacionalidad, aun cuando sin mayor éxito porque los autores
suelen enfocarla todavia bajo el alucinante ropaje del contrato
social.’®

104, BASDEVANT, art. cit. p. 55
1056, BASDEVANT, art. cit., p. 61,
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38. El articulo décimo noveno del Cédigo Civil y las
normas imperantes en la época anterior coincidieron en reco-
nocer la nacionalidad venezolana, una vez disuelto el vinculo,
a la mujer originaria de Venezuela que casare con extranjero.
En consecuencia, en el caso de la sefiora JULIA AROSTEGUI DE
STEVENSON resultaba intrascendente seleccionar el régimen apli-
cable ya que de acuerdo con cualquiera de ellos debia consi-
derarse venezolana en el momento de presentar su reclamo:
porque mantuvo la nacionalidad no obstante su matrimonio con
subdito inglés, segun lo dispusieron los preceptos imperantes
en 1855; o porque, de haberla perdido a partir de 1873, la
recuperé automaticamente a la disolucion del vinculo por man-
dato del articulo décimo noveno del Cédigo Civil. Por consi-
guiente, era inevitable afirmar la incompetencia de la Comisién
Mixta Venezolano-Britanica.

Por el contrario, la escogencia de uno u otro criterio para
decidir el problema intertemporal condujo a resultados anta-
génicos cuando fue necesario establecer la nacionalidad de Ia
mujer durante el matrimonio: las normas vigentes en 1855
previeron el mantenimiento de la nacionalidad venezolana de
la sefiora JULIA AROSTEGUI DE STEVENSON, mientras que el articu-
lo décimo noveno del Cédigo Civil le impuso su pérdida, des-
de 1873 hasta la disolucién wvinculo. Ahora bien, la cuestién
no tuvo simple importancia tedrica y sus efectos practicos se
dejaron sentir al plantearse la interrogante acerca del funcio-
namiento del ius sanguinis materno para atribuir la nacionalidad
venezolana a los hijos nacidos en el extranjero.

Precisamente la dificultad tuvo que ser resuelta por la
Comisién Mixta Venezolano-Britanica, con motivo del reclamo
propuesto por JUAN y GUILLERMO STEVENSON, hijos de la Sra. juria
AROSTEGUI DE STEVENSON, quienes habian nacido en Trinidad
en 1873 y 1881, respectivamente. Ante el criterio divergente de
las partes el Superarbitro, JACKSON H. RALSTON, sin mayores
explicaciones y aun cuando el matrimonio de sus progenitores
se habia celebrado en 1855, les reconocié la nacionalidad bri-
tanica, por haber nacido ambos “de padre britanico, en suelo
britinico y de una mujer que, en virtud de su matrimonio
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con un subdito britanico adquirié su nacionalidad que conservé
hasta el momento de la muerte de su marido”.1%

39. Kl problema de la nacionalidad de la mujer origi-
naria de Venezuela, casada con extranjero antes de la vigen-
cia del Cédigo Civil, también se presentd ante la Comision
Mixta Italo-Venezolana, constituida por el Protocolo del trece
de febrero de 1903; y fue necesario resolverlo con motivo del
reclamo propuesto por la sefiora MATILDE MILIANI, quien habia
contraido matrimonio con subdito italiano el veintinueve de
mayo de 1872. Ahora bien, el Superarbitro, Honorable senor
JACKSON H, RALSTON, se declard incompetente para conocer de
la demanda en virtud de la recuperacion automédtica de Ia
nacionalidad venezolana por la reclamante, que se produjo
en 1890 por la muerte de su cényuge MICHELE MILIANI, segun lo
dispuseo el articulo décimo noveneo del Cédige Civil; y ademds,
sostuvo la preferencia, en caso de conflicto, de la nacionalidad
efectiva.'”

40. La misma controversia se plante6 ante la Comisién
Mixta Venezolano-Francesa, constituida por el Protocolo del
diecinueve de febrero de 1902; y fue preciso pronunciarse acer-
ca de su competencia para conocer del reclamo propuesto por
la sefiora CARMEN SILVA DE MASSIANI, casada con subdito francés
el cinco de enero de 1855 pero cuyo matrimonio habia quedado
disuelto por la muerte de su cényuge, TOMAS MASSIANI, ocurrida
el nueve de octubre de 1901. Ahora bien, el Superarbitro, Hono-
rable sefior FRANK pLUMLEY %% en su fallo del treintiuno de julio

106. RALSTON, op. cit, p. 454.

107. RALSTON, op. ecit, p. 760, La misma directriz parece haber inspirado
la declaratoria de incompetencia para conocer la demanda propuesta por
la vinda de AMERICO POGGIOLI, quien muri6 en 1899, cuando se encon-
traba vigente el precepto del Cddigo Civil, Sin embargo, la parte narra-
tiva de la sentencia no indica la fecha del matrimonio, motive éste gue
impide afirmar la posible pérdida de la nacionalidad venezolana de Ia
mujer, por el hecho de haberse casado con stihdito italiano (op, cit., p. 860).
Por otra parte, es de advertir que en las reclamaciones presentadas por
los herederos tanto de AMERICO POGGIOLI como de MICHELE MILIANT,
el Superarbitre hizo expresa referencia a los argumentos expuestos para
declararse incompetente en el reclamo propuesto por los herederos de
SEBASTIANO BRIGNONE (Véase antes e] niimero 34 de este trabajo).

108. Originariamente se nombré comoe Tercer Arbitro al Marqués de Muni;
debida a su reruncia fue designado el Juez Magnaud, quien no acepts, y
para sustituirle fue escogido FRANK PLUMLEY. El Comisionado Francés
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de 1905 se declard incompetente en virtud de la nacionalidad
venezolana de los reclamantes; y expresamente hizo wvaler:
“La viuda nacidé en Venezuela, obtuvo la nacionalidad francesa
por las leyes de ambos paises, al casarse con Tomas Massiani,
pero a la muerte de este senor, por las leyes de Venezuela
recuperd su cualidad de ciudadania venezolana”.'®®

V.—LA LEY DEL VEINTICINCO DE MAYO DE 1882:

81. La Ley del trece de junio de 1865 mantuvo silencio
acerca de los efectos de la naturalizacion del marido sobre la
nacionalidad de su mujer,” y el Cddigo del veinte de febrero
de 1873 se limito a regular el caso de la extranjera casada con
venezolano.''! Por tanto, la obtencién de carta de naturaleza
por el marido no trajo consigo consecuencias automaticas para
su mujer; y la hipdtesis solo fue expresamente prevista por la
Ley del veinticinco de mayo de 1882 cuyo articulo segundo
dispuso:

fue el Conde PERETTI DE LA ROCCA; ¢l Comisionado Venezolano el
doctor JOSE DE JESUS PAUL; el Secretario Franeés, CHARLES PITON,
v el Secretario Venezolano, J. PADRON UZTARIZ.

109. “Comisidn Mixta de Arbitramento Venezolano-Francesa, Protocolo de Paris
de 18 de febrero de 1902. Sentencius del Super-Avbitro, Honorable Franle
Plumley en las ocho reelamaciones sometidas a sw finol deeisidn. Opiniones
Adicionales del Arbitro Venezoluno, doetor José de Jesus Panl', Caracas,
1905, p. 146. No es cierta la afirmaeién hecha por FRANK PLUMLEY en
el sentido de que la sefiora CARMEN SILVA DE MASSIANI adquirié
la nacionalidad francesa por las leyes de ambos paises al casarse con
TOMAS MASSIANI: las normas venezolanas, vigentes sobre la materia
¢l cinco de enero de 1855, no preveian la pérdida de la nacionalidad para
la mujer venezolana por el hecho de contracr matrimonio con siibdito extran-
jero. Sin embargo, la inexactitud incurrida por el Superdrbitro no influyé
en el dispositivo del fallo declaratorio de la incompetencia de la Comisién
Mixta.

110. Véase antes el nimero 10 de este trabajo.

111. Por el contrario el Cédigo Civil italiano de 1865 dispuso en el Gltimo parra-
fo de su articulo décimo: “La mujer y los hijos menores del extranjero
que ha obtenido la nacionalidad, se convierten en nacionales, siempre que
hayan establecido la residencia en el Reino: pero los hijos podridn optar
por la cualidad de extranjeros haciendo la declaracién prevista por el ar-
ticulo 5*. Un preecepto similar fue reproducido en la Ley del trece de julio
de 1912, segiin el cual la mujer adquiere la nacionalidad italiana si conserva
con su marido una residencia comun (art, 11, pdrrafo 2) (BOSCO, Giacinto.
“Nationalité en Italie” en “Repertoire de Droit International” publicado
por A, DE LA PRADELLE y J. P. NIBOYET, Tomo IX, Parfs, 1831,
Nr. p. 676).
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“También la mujer se entiende naturalizada en cabeza del
marido’, 112

42, El Ministro de Relaciones Exteriores, doctor RAFAEL
SELTAS, en su Memoria al Congreso de la Republica de fecha
veintisiete de abril de 1883, calificé como “muy importantes”
las leyes sobre nacionalidad dictadas el ano anterior; v al
respecto hizo los siguientes comentarios:

“También atendieron los actos legislativos de 1882 a algunos
vacios de la ley vigente de naturalizacion de extranjeros. Es
ella con extremo concisa, como que se cifie a establecer por
tinicos requisitos del caso la presencia del aspirante en tierra
de Venezuela y la solicitud de la carta de naturaleza con ex-
presién de algunas circunstancias y la oferta de fidelidad a
la Constitucién y leyes. Faltaba determinar la nacionalidad
de los hijos menores y de la mujer de las personas natura-
lizadas ya o por naturalizar en lo adelante. Para lo primero
habia que seguir las necesidades de la dependencia del padre
durante la minoria de los hijos; para Io segundo el Cédigo
Civil en sus arteulos 18 y 19 habia dade la norma, dis-
poniendo que *la extranjera que se casare con un venezolano
adquirira los derechos civiles de los venezolanos, y la vene-
zolana que se casare con un extranjero se reputara como
extranjera respecto de los derechos propios de los venezo-
lanos, siempre que por el hecho del matrimonio adquiera la
nacionalidad del marido, v mientras permanezca casada’”, Para
los hijos naturales menores, si ya no han de quedar privados
de toda ciudadania, no puede haber otra que la de la madre”. 113

43. a) El problema referente a los efectos de la natura-
lizacién del marido sobre la nacionalidad de la mujer casada
fue objeto de examen por el doctor ANIBAL DOMINICI; y sobre el
particular sostuvo:

“El prinecipio, la mujer no debe perder la nacionalidad adqui-
rida por el matrimonio, cuando el marido cambie la nacio-
nalidad posteriormente. Supone la Ley que la mujer conviene

112. EIl artieulo primero de la misma Ley previno: “Los hijos menores de los
extranjeros naturalizados o gue se naturalicen en Venezuela, conforme a
la Ley vigente de 13 de junio de 1865, guedan naturalizados en cabeza del
padre, ¥ a falta de éste, en la de la madre”; y el articulo tercero dispuso:
“Los hijos naturales menores de la madre gue se naturaliza siguen la con-
dicién de ésta”. (Sobre este tema: PARRA-ARANGUREN, “Perspecliva
histérica. ..', art. cit. pp. 9-10).

113. MMRE 1883, “Exposicidn’, pp. XII-XIII.
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en perder su nacionalidad de origen cuando se casa con un
hombre de distinta Nacidon; mas no se presume esa voluntad
después del matrimonio, y, por tanto, la mujer debe prestar
su consentimiento para veolver a cambiar de nacionalidad en
lasg ulteriores nacionalidades gue obtenga el marido. La obe-
diencia que la mujer estd obligada a prestar a aquél, y el
derecho que asiste al marido de representarla no eolocan a
la mujer bajo la potestad ilimitada del marido, ni la despo-
jan de los derechos personales que le asignan las leyes para
conservar y defender su patrimonio, y todo lo que después

de casada adquiere, en lo cual puede considerarse incluida su
nacionalidad™.114

De inmediato el doctor ANIBAL poMINICI agregd los comen-
tarios siguientes:

“Nuestra Ley de 25 de mayo de 1882 establece que la mujer
se entiende naturalizada, lo mismo que los hijos menores en
cabeza del marido. Prestimese asi su consentimiento; pero,
si la mujer declarase que no acepta la naturalizacion salicitada
por el marido, nos parece que no podria imponérsela, visto
que la ley precitada no dice terminantemente que la adquiere
sino que se entiende que la adquiere, lo cual da lugar a la
negativa de aceptarla. Tampoco es admisible que la mujer pier-
da la que le corresponde, en pena de una infraccién de la Ley,
por falta de cumplimiento de deberes politicos, u otro motivo
semejante. La nacionalidad es para la mujer una propiedad
independiente de la conducta y procederes del marido™.t15

b) La anterior inteligencia del precepto legal constituye
un sagaz intento de evitar la imposicién de la nacionalidad a
la extranjera casada con venezolano, en contra de sus deseos:
pero no es compartida por el doctor FRANCISCO GERARDO YANES
quien afirma en términos criticos:

“En Venezuela, la mujer adquiere la nacionalidad del marido
que se naturaliza (articulo 29, Ley de 25 de mayo de 1882).
Esta solucidn arbitraria, es por lo demas clara y terminante” 116

¢) No obstante, el doctor SIMON PLANAS SUAREZ sostuvo la
validez del criterio defendido por el doctor ANIBAL DOMINICI; y

114. DOMINICI, op. cit.,, Tomo I, p. 64.
115. DOMINICI, op. cit., Tomo I, p. 65.
116. YANES, op: cit, p. 84,
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al examinar el problema en términos generales practicamente
reprodujo los mismos conceptos cuando afirmé:

“ ..El hecho del matrimonio no supone un cambio forzoso
de nacionalidad, sino presume, por el contrario, el consenti-
miento ticifo de la mujer, una vez que la mudanza es sdlo
una consecuencia conocida y aceptada previamente; y no ocu-
rre lo mismo con la naturalizacién posterior del marido. La
obediencia que a éste debe la mujer y el derecho que asiste
al marido para representarla, no eolocan a la mujer bajo su
potestad absoluta; ella tiene, por la ley, derechas que le son
propios, y del mismo modo que puede y debe conservar su
patrimonio y todo lo gue adguiera después de casada, por
qué y con cuania no mayor razoén, no ha de poder conservar
v defender su nacionalidad voluntariamente adquirida? En
el momento de celebrarse el matrimonio, ¥y como una de sus
consecuencias, la nacionalidad del marido se impone a la
mujer, y las disposiciones legales que asi lo determinan dejan,
en consecuencia, para lo futuro, independiente la nacionalidad
de la mujer de la de su marido™. 117

Las anteriores directrices sirvieron de pauta al doctor si-
MON PLANAS SUAREZ para interpretar el articulo segundo de la
Ley de veinticinco de mayo de 1882; y al respecto expuso:

44,

acerca

“...No es tan obscuro el sentido, una vez que decia, se entien-
de; luego no le imponia la nacionalidad, v si sélo se la ofrecia,
existia también el derecho de no aceptarla. Considerando
esta disposicién escribiamos en la primera edicion de esta
obra: “La declaracién de desear la mujer conservar su nacio-
nalidad deberd hacerse en un lapso razonable de tiempo; de
otro modo, la presuncién de aceptar la nueva la confirmaria
su silencio”. Nos afirmabamos asi en el criterio de que era
espiritu de la Ley dejar a la mujer la libertad de aceptar o
no la nueva nacionalidad de su marido, desapareciendo por
tanta del articulo el sentido dudoso que pudiera darse a su
natural y recta interpretacion” 18

La Ley del veinticinco de mayo de 1882 nada dispuso
de las consecuencias de la naturalizacion extranjera del

marido sobre la nacionalidad venezolana de su mujer y de sus
hijos menores; actitud digna de senalamiento por cuanto el
asunto habia sido resuelto en términos expresos por el Cédigo

i17. PLANAS SUAREZ, op. eit,, Nr. 81, p. 227,
118, PLANAS SUAREZ op. cit, Nr. 91, p. 226.
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Civil Italiano de 1865.1'" Por tanto, el silencio sobre la materia
debe interpretarse en el sentido de negarle toda eficacia: cier-
tamente se trata de un punto de vista contrario al aceptado en
la hipétesis inversa por el articulo segundo de la misma ley,
pero resulta inevitable ante la ausencia de toda regulacién por
el Legislador.

VI—EL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LOS EFECTOS
DEL MATRIMONIO SOBRE LA NACIONALIDAD
DE LA MUJER EXTRANJERA CASADA
CON VENEZOLANO:

45. El régimen establecido por el articulo décimo octavo
del Cédigo Civil del veinte de febrero de 1873 se mantuvo inal-
terado en las reformas inmediatas posteriores, que tuvieron
lugar el diez de diciembre de 1880, el diecinueve de mayo
de 1896 y el nueve de abril de 1904. Sin embargo, la coheren-
cia del sistema habria de durar muy poco: tres semanas des-
pués de la ultima fecha fue resuelto, ademais por via consti-
tucional el problema relativo a los efectos del matrimonio sobre
la nacionalidad de la mujer extranjera casada con venezolano;
y hasta cierto punto constituye una sorpresa el establecimiento
en la Constitucién de un sistema diferente al previsto por el
Codigo Civil:'** de esta manera se produjo un claro antago-

119. Los dos iltimos parrafos del artienlo undéeime del Cédigo Civil italiano
de 1865 dispusieron: “La mujer y los hijos menores de quien ha perdido
la nacionalidad se convertirin en extranjeros, a menos que hayan conti-
nuado manteniendo su residencia en el Reino, Sin embargo, pueden recu-
perar la nacionalidad en log casos y en las formas expresadas en el parrafo
del articulo 14 respecto de la mujer, y en log dos pArrafos del artieulo @

| en cuanto a los hijos”.

120. La explicacién de tan insdlita conducta puede encontrarse en los limitados
aleances de la reforma del Cédigo Civil, segtin se desprende de la historia
legislativa. En efecto, los trabajos tuvieron su inicio el doce de murzo
de 1904, cuando fue leida por el Secretario “‘una peticién suserita por mu-
chos Diputados, a la cual acompafian un Proyecto de Cddigo Civil”; ¥
“consultada la CAmara por la Presidencia, acerca de si acogia o no el
referido Proyecto, contestd afirmativamente”. De inmediato el doctor INO-
CENTE DE J. QUEVEDO propuso “que la Cdmara se resuelva en Comi-
gién General, para considerar el asunto”; y el General NEPTALI URDA-
NETA, en su cardcter de Presidente del Cuerpo, designé, para constituir
la Mesa de la Comisién General, a los Diputados INOCENTE DE J. QUE-
VEDO CARMELO ARIAS SANDOVAL, PEDRO V. MIJARES y JAIME
CAZORLA. Una vez reconstituida la Cdmara, “la Comisién informé que, ]
oida la opinién de los Diputados presentes, y previo el examen reglamen- 4
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nismo entre ambos instrumentos, que necesariamente debio
superarse a través del principio de la supremacia constitucional.

46. El inicio de la reforma tuvo lugar el dieciocho de
abril de 1904, cuando el Congreso de la Republica resolvid
asumir “las funciones, facultades y derechos que corresponden
al Poder Constituyente”, para resolver al unanime reclamo de
los pueblos, expresado a través de los Concejos Municipales; y
el veinte de abril de 1904 quedoé constituido como Asamblea
Naciocnal Constituyente.

tario sobre el Proyecto de Coédigo Civil presentado, era de opinidn gque
pasase a una Comisién Especial de siete Diputados, nombrada por la Presi-
dencia para que informe dentro del tercer dia hébil?, La Comigién Fspe-
cial quedé compuesta por los doctores PEDRO V, MIJARES, JOSE IGNA-
CIO ARNAL, INOCENTE DE J. QUEVEDO, TOMAS GARBIRAS, Gene-
ral PEDRO TOMAS LANDER. H. RIVERO SALDIVIA y ANTONIO J.
ITURBE (CD, Numero 11, diecisiete de marzo de 1804 p. 42). Su Informe
aparece suscrito por todes sus miembros, excepto por el doctor JOSE IGNA-
10 ARNAL guien no asistié por causa, de enfermedad, lleva como fecha
dieciséis de marzo de 1904, y sefiala que el Proyecto sélo contiene tres
reformas al Cddigo Civil vigente para la época: admision del divorcio vin-
cular, establecimiento de la rescisidn de la venta con pacto de retra por
causa de lesidn, y la disminucion de los actos de remate y de los plazos
entre uno y otro, en materia hipotecaria (CD, Numero 11, diceisicte de
marzo de 1904, pp. 43-44). EI Informe fue aprobade el propio diectséis de
marzo de 1904 aun cuando el doctor ASDRUBAL ARAUJO salyd su voto
en la parte relativa al divorcio vinecular; y de seguida el General JOSE
DEL CARMEN MANZANARES propuse “gue se apruebe en primera dis-
cusion el Proyecto de Codige Civil”: la sugerencia resulté aprobada (CD
1904, Numero 18, diccinueve de marzo de 1904, pp. 48, 51-52; CD 1904
Numere 14, veintiuno de marzo de 1904, p. 55). El segundo debate tuvo
lugar el diceciocho de marzo de 18904: el Diputado PEDRO propuso “que
se consideraran las reformas, se discuta titulo por titulo, la parte no
reformada™; y asi fue hecho por la Camara, habiendo sido aprobado el
Proyecto, con la advertencia de que Diputados DIEGO PLAZA MADRIZ
¥ ASDRUBAL ARAUJO salvaren su veto en lo relative al divercio (CD
1904 Numero 14, veintiuno de morzo de 1904, p. 54; Nimero 16, veinticua-
tro de marzo de 1904, pp. 61-64). La tercera discusion tuvo lugar el wvein-
tiwng de marzo de 18047 el doctar ASDRUBAL ARAUJO salvd de nuevo
su voto en relacién al divorcio vineular (CD 1904, Nimero 15, veintilirés
de marzo de 1904, pp. 57-58; Ntmero 17, veinticinco de marzo de 1904,
p. 66). EI trdmite en el Senado fuve Iugar sin ninguna clase de fropiezos:
se discutié por primera vez el weintitrés de marzo de 1904 (CS 1904, Niimero
34, veintinweve de marzo de 1904, pp. 138-139); su segundo examen fue
realizado el veinticineo de marzo de 1904, oportunidad en la cual el Gene-
ral I, BLANCO ESPINOZA propuso que el Proyecto de Cdédigo Civil se
considerara por Titules (CS 1904, Niimero 38, dos de abwil de 1904 p. 1):
v el tercer debate se produjo, en forma conjunta, el wveintiocho de marzo
de 1904, a sugerencia del doctor R. MEDINA TORRES (CS 1904, frece
de ahril de 1904, p. 218). Una vez aprobado el Proyecto, sin reforma alguna,
fue dispuesto su regreso a la Camara de origen (CS 1904, Nimero 55, trece
de abril de 1904, pp. 221-223).
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Siete dias mas tarde, el veintisiete de abril de 1904, fue
promulgada la nueva Constitucién; y en el inciso cuarto, letra
(b) del articulo octavo se dispuso:

“h) Son venezolanos por naturalizacién: ...4? La extran-
jera casada con venezolano mientras dure el vinculo matri-
monial, debiendo, para continuar en el caracter de tal, disuelto
el vinculo, hacer la manifestacion a que se refiere el articulo
siguiente, dentro del primer afio de terminado aquél”.

La premura de los trabajos no permite encontrar huella
precisa acerca de los motivos que influyeron para atribuir
rango constitucional tunicamente a uno de los aspectos de la
influencia del matrimonio sobre la nacionalidad venezolana de
la mujer casada; y tampoco es posible establecer con alguna
certeza las causas explicatorias de la reforma del régimen
consagrado por los Cédigos Civiles anteriores, que sélo recono-
cieron la mnacionalidad venezolana de la mujer durante la
existencia del matrimonio.

47. El régimen establecido por el inciso cuarto, letra (b)
del articulo octavo de la Constitucién del wveintisiete de abril
de 1904 se mantuvo basicamente en las tres décadas posterio-
res: con muy ligeras variantes de estilo fue reiterado por la
Constitucién del cinco de agosto de 1909,'*' por el Estatuto
Constitucional Provisorio del diecinueve de abril de 1914 y
por las Constituciones del diecinueve de junio de 1914'*% pein-
ticugtro de junio de 1922,'** wveinticuatro de junio de 1925,'%5

121. EI articulo 18 (b) incizsa cuarto, de la Constitucion del cinco de agosto
de 1908 dispuzo: “Son venezolancs por naturalizacién: .. .49 La extran-
jera casada con venezolano mientras dure el vinenlo matrimonial, debiendo
para continuar con el cardcter de tal, disuelto el vineulo, hacer la mani-
festacién a que se refiere el artieulo siguiente, dentro del primer afio”.
Segiin puede observarse fue eliminada la frase final: “de terminado aquél”.

122, El articulo 6 (b), ordinal cuarto, del Estatuto Constitucional Provisorio
del diecinueve de abril de 1914 no introdujo cambio en el texto correspon-
diente de la Constitueidén de 1900,

123. El articulo 10 (b), inciso enarto, de la Constitueidn del diccinueve de junio
de 191} dispuso como sigue: “Son venezolanos por naturalizacién: .,.4° La
extranjera casada con venezolano mientras dure el vinculo matrimonial, o
cuando disuelto este vinculo, haga la manifestacidn a que se refiere el
articulo siguiente, dentro del primer afio”.

124, T articule 10 (b)), ordinal cuarto, de la Constitucién del weinticuabro de
junio de 1822 previno: ‘Son venezolanos por naturalizacién: ...4° La
extranjera casada con venezolano mientras dure el vineulo matrimonial, o
cuando disuelto éste, haga la manifestacion a que refiere el articulo siguiente
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veintitrés de mayo de 192812 ypeintinueve de mayo de 192917
y nueve de julio de 1931.1%

48. El Constituyente fue respetuoso del principio de De-
recho Internacional Publico que reconoce a cada Pais la facul-
tad de determinar quiénes son sus nacionales: por tanto, sélo
regulé la propia nacionalidad y nada previno acerca de la
influencia del matrimonio con venezolano sobre la extranjeria
de la mujer. En consecuencia, fueron posibles hipdtesis de
nacionalidad multiple, con las inevitables dificultades inheren-
tes a semejante anomalia.

49. FEl Constituyente de 1904 no dispuso la adquisicién de
“los derechos civiles propios de los venezolanos”, como lo hicie-
ron los Cédigos Civiles de épocas anteriores: por el contrario.
atribuyé expresamente la nacionalidad por naturalizacién y
de esta manera quedaron superadas las posibles controversias
acerca del status juridico correspondiente a la mujer.

50. FEl régimen asi establecido fue objeto de critica, desde
una perspectiva tedrica, por el doctor AURELIANO OTANEZ, quien
hizo la advertencia: “en general es la nacionalidad de origen
la que atribuyen los otros Paises”; pero agrega de inmediato:
“esta distincion no tiene importancia en el caso que nos ocupa.
porgue la uniea diferencia entre los nacionales de origen y los
naturalizados consiste en la inelegibilidad de éstos ultimos para
ciertas funciones. Ahora bien, esas funciones jamas son acce-
sibles por las mujeres”.’®

durante el primer afio”. El eambio se limita a sustituir el término “dentro”
por “durante’.

125. El inciso cuarto del articulo 29 de la Constitucién del veinticuotro de junio
de 1825 utilizé la férmula siguiente: “Son venezolanos por naturalizacidn:
...4% La extranjera casada con venezolano mientras subsista el matrimonio
o cuando, disuelto éste y durante el afio siguiente a la disolucién, mani-
fieste su wvoluntad de continuar siendo venezolana’.

128. Fl artienlo 29, ordinal cuarto, de la Constitucidn del veintitrés de Mayo
de 1928 repitié el texto anterior.

127. La Constitucion del wveintinueve de mayo de 1929 reprodujo la formula
introducida en 1925, en el inciso cuarto del articulo vigésimo noveno.

128, Iil mismo texto de 1925 fue utilizado por el inciso cuarto del articulo vigeé-
simo noveno de la Constitucién del nueve de julio de 1831,

129. OTAREZ, op. eit; p. b3.
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51. El precepto constitucional constituyé una hipdétesis
de naturalizacién por beneficio de la ley: la mujer tuvo un
derecho al reconocimiento de la nacionalidad tan pronto con-
trajo matrimonio valido con venezolano, que no pudo serle
negado por el Ejecutivo; y como senala el doctor smioN PLANAS
SUAREZ, “en este caso especialisimo se prescinde de dos condi-
ciones sine qua non para adquirir la nacionalidad: no exige
la Ley la presencia de la extranjera en Venezuela, ni tampoco
la expresada manifestacién de su voluntad de adquirir la
nacionalidad venezolana”.'®

52. Por otra parte, la mujer no pudo rechazar ad-libitum
el beneficio mediante manifestacién expresa de su voluntad
contraria: el Comnstituyente presumié su aguiescencia par el
simple hecho del matrimonio; y segun explica el doctor SivMoN
PLANAS SUAREZ “la mente del legislador ha sido asegurar, en
principio, la unidad de la familia, de acuerdo con el concepto
moral y juridico que de la misma se tiene y al que debe 1la
atencion preferente, ya que la unidad de patria entre los esposos
es, por sobre todo, conforme a la naturaleza del matrimonio”.!3

53. El recurso al consentimiento matrimonial como fun-
damento para justificar el cambio de nacionalidad representa
un claro esfuerzo en el propésito de acatar los deseos de la
mujer, a quien, en ultima instancia, corresponderia decidir
acerca de su nuevo status juridice, porque no tiene obligacion
alguna de casarse con venezolano; y ese principio también debe
ser util para resolver otras hipétesis no previstas expresamente.
Asi 1o destaca el doctor SIMON PLANAS SUAREZ, cuando advierte
que el Legislador también ha sido “respetuoso de la libertad
de la mujer, al dejarle en varios casos —tal como la natura-
lizacién wlterior del marido o la disolucion del vinculo matri-
monial— la libre manifestacién de su voluntad respecto de su
deseo de conservar o no la nacionalidad que le dio la Ley por
el matrimonio”.!**

180. PLANAS SUAREZ, op. cit., Nr. 86 p. 232,

181. PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 96, pp. 232-233.

132. PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 96, p. 233. Véase antes el numero 29 d)
de este trabajo.

P = i i Pt
B— —




70 GONZALO PARRA-ARANGUREN

94. La declaratoria de voluntad constituyé un requisito
previo de ineludible cumplimiento no sélo para la mujer que
deseara conservar la nacionalidad adquirida por su matrimonio
con venezolano, sino también en las otras hipotesis de natura-
lizacién por beneficio de la Ley establecidas por la Constitucién;
¥y por cuanto en épocas anteriores ocurrieron irritantes discre-
pancias acerca de cuando debia considerarse cumplida valida-
mente, el Constituyente de 1901 establecié ciertas directrices
procedimentales en un articulo expreso, con el propésito de
resolver las dificultades mas importantes.!s

95. Ahora bien, la Constitucion de 1904 reprodujo el pre-
cepto sin cambio alguno; y su articulo noveno previno:

133. A este respecto se produjeron graves enfrentamientos doctrinaries en la
dltima década del siglo pasade, con motivo de la expulsién de los cinda-
danos J M. VARGAS VILA y L. MONTANA, dispuesta el weintiséis de
junio de 1891: al considerarse el Decreto en el Consejo Federal el Repre-
sentante por el Estado Los Andes, doctor LEOPOLDO BAPTISTA salvé
su voto, entre otras razones, con fundamento en la nacionalidad venezolana
de los afectados por la medida; y sostuvo que la declaracién de voluntad
requerida por el precepto constitucional habia sido hecha implicitamente, a
través de su diaria conducta. El criterio opuesto fue defendido, en el seno
del Consejo Federal, por el doctor GUILLERMO TELL VILLEGAS PULI-
DO: por una parte, afirmé el derecho del Gobierno de frustrar la adqui-
sicién de la nacionalidad venezolana por razones de Alta Policia, no obs-
tante el cumplimiento de los requisitos constitucionales: v, por la otra,
hizo hincapié en la falta de reglamentacién de la exigencia, pues nada se
habia dispuesto sobre la manera de manifestar la voluntad ni respecto del
funcionario competente para recibirla: por tanto, la forma verbal o por
intermedio de la premsa no podia calificarse como vilida para satisfacer
el mandato de la Constitucién (VILLEGAS PULIDO, Guillermo Tell. “Los
Eztranjeros. Su Admision. Su Espulsidn”, Caracas, 1891, pp. 101-102;
111-123). En la época inmediata posterior la jurisprudencia administrativa
parece haberse orientado en el sentido de reconocer la nacionalidad vene-
zolana, una vez satisfechos los extremos constitucionales, a través de una
Resolucidon del Ejecutivo Nacional, dictada por el Ministerio de Relaciones
Interiores. Il problema guedé resuelto por el artieuls noveno de la Cons-
titueién del veintinueve de marzo de 1901; pero en la prictica se presen-
taron dificultades por el silencio de la Ley de Registro Nacional, del treinta
de mayo de 1887, vigente en la época, Ahora hien, para atenderlas fue
dictada la Resolucién del Ministerio de Relaciones Interioves del diecinueve
de junio de 1901, que dispuso: “La manifestacién debera hacerse por eserito,
con expresion del tiempo de residencia en el Pais y el propésito que se
tenga de seguir viviendo en él, el lugar de nacimiento, el estado, la edad
v la profesién, La manifestacién deberd asentarse en un Titulo Especial
que se abrird en el Protocolo que se lleva en la Oficina; y al cual se le
pondrd por nombre: “Manifestaciones de voluntad para ser venezolano”,
y se cobrard por derechos lo asignado en el articulo 49 de la Ley de Regis-
tro Pablico, y se pasard copia al Ejecutivo Federal para la publicacién
en la Gaceta Oficial, En los Territorios Federales los Registradores Subal-
ternos procederdn como los Principales” (PARRA-ARANGUREN, “Perspec-
tiva histériea...”, art. cit., pp. 62-64).
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“La manifestaciéon de voluntad de ser venezolano debhe hacerse
ante el Registrador Principal de la jurisdiceion en que el
manifestante establezca su domicilio, y aquél, al recibirla,
la extendera en el Protocolo respectivoe y enviara copia de
ella al Ejecutivo Nacional para su publicacién en la Gaceta
Oficial”.

En forma concordante, la Ley de Registro Publico promul-
gada el ocho de abril de 1904 dispuso la inscripcién de las mani-
festaciones de voluntad “en un Titulo especial” del Protocolo
llevado por la Oficina Principal (articulo 24): autorizé el cobro
de cinco bolivares, por concepto de derechos de registro (inci-
so 7° del articulo 67); y ademas, la suma de “cincuenta cénti-
mos de bolivar por cada folio del Protocolo que se invierta en
la insercion del Titulo o Documento respectivo, como y para
la renta de papel sellado. Estos cincuenta céntimos se cobra-
ran aun cuando no se emplee toda la hoja del Protocolo”
(Paragrafo Unico del articulo 67).

Por otra parte, a tenor del articulo 30 la inscripeion de los
documentos podia hacerse con un extracto del mismo, el cual
“suscribira sélo el presentante o interesado junto con el Regis-
trador Principal, anotandose esta circunstancia al pie de aquel”-
y de acuerdo con el Paragrafo Unico del mismo precepto, “al
pie del documento original registrado se pondra la fecha en
letras y una nota en que se diga el nuimero del asiento o registro.
el folio del Protocolo y el trimestre, expresando haberse satis-
fecho los derechos de registro e inutilizindose en el Protocolo
las correspondientes estampillas de Escuela, si por disposicion
especial no lo estuvieran ya en el titulo original”.’®

134. La inutilizacién de las correspondientes Estampillas de Escuela debia hacer-
s¢ en cumplimiento del Decreto del trece de junio de 1900, vigente en la
época; v de acuerdo con el primer inciso de su articulo primero era de nece-
sario cumplimiento “en toda solictiud o representacién en asuntos de gracia
o de justicia, dirigido por eserito o cualguier funcionario pidblico, a razén de
un bolivar por cada interesade” (RDLDV, Tomo XXIII, Afic 1900 Nr. 7891,
p. 108). Por otra parte, debe también recordarse el mandato del Cédigo
de Hacienda Nacional del ireintiune de mayo de 1899: sus articulos segundo
y décimo cuarto exigieron la utilizacién de papel sellado de la clase séptima,
¢con un valor cincuenta céntimos de bolivar, “para las representaciones y
memoriales que en asuntos administrativos, gubernatives, de gracia o jus-
ticia, se dirijan a los funcionarios publicos nacionales que no sean del
ramo judicial...” (RDLDV, Tomo XII, Afio 1899, Nr. 7473, pp. 811-312).
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56. Las directrices consagradas en 1904 sobre los aspectos
procedimentales de la manifestacion de voluntad fueron repro-
ducidas sin variantes por el articulo décimo cuarto de la Cons-
titucién del cinco de agosto de 1909; pero en el Estatuto Cons-
titucional Provisorio del diecinueve de abril de 1914 ge intro-
dujo una importante reforma, con indiscutible incidencia en el
caracter automatico de la naturalizacién prevista por los incisos
constitucionales. En efecto, luego de repetir el texto vigente
hasta entonces, le hizo la siguiente adicion:

“Pardgrafo Unico.— La nacionalidad no se considerara adqui-
rida mientras no se ordene y se verifique la expresada pu-
blicacion™.

57. Las reformas constitucionales de las dos décadas si-
guientes se mantuvieron dentro de las directrices asi estableci-
das; y con muy ligeras variantes de estilo, el articulo fue reite-
rado en las Constituciones del diecinueve de junio de 191413
veinticuatro de junio de 192218 veinticuatro de junio de 1925137
veintitrés de mayo de 19283 vpeintinueve de mayo de 1929 130
y nueve de julio de 1931.140

135. El articulo undécimo de la Constitucién del diecinueve de junio de 1914
reprodujo textualmente el precepto del Estatuto Constiucional Provisorio
de 1814,

136. La Constitucién del veinticuatro de jumio de 1922 en su articulo undéeimo,
no hizo cambio algune en el texto.

137. El articulo treinta de la Constitucién del weinticuatro de junio de 1925
introdujo algunas variantes de forma; y dispuso: “Las manifestaciones de
voluntad a que se refiere el anterior articulo deben hacerse ante el Regis-
trador Principal de la respectiva jurisdiceién en que interesado establezca
su domieilio, y aquél, al recibirlas, las extenderd en el Protocolo respectivo
y enviard copia de ellas al Ejecutivo IFederal para su publicacién en la
Gaceta Oficial. La nacionalidad no se considerarid adquirida mientras no
se verifique la expresada publieacién”. Segiin puede observarse los cambios
fueron la supresién del verbo ordenar en el segundo pirrafe; v en el enca-
bezamiento del primre pérrafo, que utilizé la formula plural.

188. EIl articulo 30 de la Constitucidén del veintitrés de mayo de 1928 lee como
sigue: “Las manifestaciones de voluntad a que se refieren los numeros
10, 2% y 4¢ del articulo anterior, deben hacerse ante el Registrador Prin-
cipal de la respectiva jurisdiceién en que el interesado establezea su domi-
cilio, ¥y aquél, al recibirlas, las extenderd en el Prolocolo respective y envia-
r4 copia de ellas al Ejecutivo Federal para su publicacién en la Gacefa
Oficial, previes los trdmites de Ley. La nacionalidad no se considerar#
adquirida mientras no se verifique la expresada publicacién’”. La reforma
consistié en someter la publicacién al cumplimiento de “los trdmites de
ley; ¥ en la referencia conereta a los incisos constitucionales consagra-
torios de la naturalizacién por beneficio de la ley.

138, La Constitucién del veintinueve de mayo de 1928, en su articulo 80, repro-
dujo el articulo anterior con la variante de mencionar “la Gaceta Oficial de
los Estados Unidos de Venezuela” en vez de “la Gaceta Oficial”.

140. El articule treinta de la Constitucidn del nueve de julio de 1831 repitic
sin cambio alguno, la férmula utilizada por la Constitucién de 1920.
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VII—LOS EFECTOS DE LA NATURALIZACION
VENEZOLANA DEL MARIDO:

58. A pesar de la reforma constitucional de 1904, la doc-
trina patria de la época inmediatamente posterior parece haber-
se orientado en el sentido de reconocer también la wvigencia
del articulo segundo de la ley del veinticinco de mayo de 1882,
para regir los efectos de la naturalizacién venezolana del marido
sobre la nacionalidad de la mujer: asi se desprende de los
comentarios del doctor SIMON PLANAS SUAREZ, en la primera edi-
cién de su libro aparecida en 1905, y del doctor FRANCISCO GERAR-
Do YANES, en su Memorandum de 1912."! Ahora bien, dicha acti-
tud, por haberse adoptado en una época muy cercana a la
inclusién del nuevo texto constitucional, constituye elemento
de gran importancia para establecer su correcto significado,
en particular frente a los contrapuestos criterios interpretativos
de tiempos posteriores.!*?

De esta manera resulté consagrada una dualidad de regi-
menes, cada uno aplicable en una hipétesis diferente: el matri-
monio de la extranjera con venezolano le impuso una nacio-
nalidad transitoria, en los términos del texto constitucional v
del Cédigo Civil; pero la naturalizacion del marido, por el
contrario, fue suficiente para atribuirle la nacionalidad vene-
zolana en forma definitiva, por mandato del articulo segundo
de la Ley de veinticinco de mayo de 1882.

59. La anterior interpretacién parece haber sido acep-
tada pacificamente por el Congreso de la Repuiblica como un
hecho juridico indiscutible: en los anos inmediatos subsiguien-
tes el Soberano Cuerpo no sintié el méas leve eseripulo para
regular las consecuencias de la naturalizacion venezolana del
marido sobre la nacionalidad de su mujer extranjera; y tam-
poco existe constancia de que a los Diputados o Senadores se
les hubiera ocurrido alguna duda legitima acerca de la even-
tual inconstitucionalidad de los correspondientes preceptos lega-
les, por tratarse de una materia supuestamente regulada por

141. Wéase antes el nimere 43 e¢) de este trabajo.
142. Véase luego el nimero 43 b) de este trabajo.
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el articulo de la Constitucion, en los términos de la reforma
hecha en 1904.

Asi gse desprende de la conducta asumida durante el tra-
mite del Proyecto de Ley presentado por varios Representan-
tes, que fue leido en la Camara el veinticincoe de abril de 1913,
y el cual, en su articule cuarto, disponia:

“Los efectos de la naturalizacién son puramente individuales.
Sin embargo: ...2° La mujer y los hijos mayores del natu-
ralizado podran ser comprendidos en la carta de nacionalidad
con la tUnica condicién de que suscriban la solicitud a que
se refiere el articulo 2¢".143

De igual modo fue previsto por el articulo sexto:

“La viuda e hijos mayores del extranjero fallecido durante
su demanda de naturalizacién podréan obfenerla por la simple
ratificacién de la solicitud, siempre que ésta hubiere sido

conforme a la ley y acompafiada de las comprobaciones que
exige el articulo 29”.

Por su parte, el articulo noveno dispuso:

| “Los hijos menores extranjeros de la extranjera que se casa-
1 re con un venezolano adquiriran y perderdn con su madre
h| la nacionalidad conforme al ntimero 49 del articulo 13 (b) de
la Constitucién; pero tendran derecho a optar por una u otra
nacionalidad mediante simple manifestacion ante el Regis-
tradar Principal en el afio siguiente a la mayor edad, siempre

que al optar la nacionalidad extranjera se cumpla el articulo
Tov 144

il 143. E| articulo segundo del Proyecto establecia los requisitos formales de la
solicitud de naturalizacién y también indicaba los documentos comproba-
taorios de necesario acompafiamiento; v el inciso primero del articulo cuarto
leia como sigue: “1¢ Los hijos menores del naturalizado gozaran de los
cfectos de la naturalizacién de su padre o madre hasta su mayor edad,
v continuardin considerados como venezolanos si no hicieren una manifes-
tacién en contrario al Ejecutivo Federal o a los Agentes de la Repiblica
en el extranjero, dentro del afia siguiente a la mayor edad”.

144. “Diputados. Relaciones Interiores. 19137, Biblioteca del Congreso Nacional,
pp. 195-196. La redaccién propuesta es poco afortunada, por cuante mo
corresponde al Parlamento de Venezuela determinar si es o no posible
optar por una nacionalidad extranjera; y, a todo evento, era preciso cum-
plir con el articulo séptimo del Proyecto, que disponia como sigue: “La
nacionalidad venezolana no puede renunciarse sin el consentimiento del
FEjecutivo Federal”. Respecto del articulo noveno el doctor FERNANDO
AMORES y HERRERA obscrva “con agrade gue el legislador venezolano
ha considerado una situacién particular gue no hemos visto considerada ,
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El Proyecto fue aprobado el mismo dia, veinticinco de abril
de 1913, sin comentarios de ninguna especie; y se dispuso su
impresiéon para ser distribuido a los miembros de la Camara.l*

60. EI veintinueve de abril de 1913, antes de iniciarse el
segundo debate y a propuesta del Diputado CESAR TERRERO MoO-
NAGAS, se acordd pasar el Proyecto a una Comisién Especial,
con el objeto de “que lo estudie”: fueron designados para inte-
rrogarla los doctores JUAN FRANCISCO CASTILLO, NARCISO ALVARENGA
GARCIA y PEDRO MARIA PARRA.!%

Pocos dias después, el cinco de mayo de 1913, la Comisién
rindié su informe; y expresamente dijo respecto del articulo
cuarto:

“En el ntumero 2° de este articulo opinamos por agregar las
palabras “de nacionalidad” de manera que debe leerse: “la
mujer v los hijos mayores del naturalizado podran ser com-
prendidos en la carta de nacionalidad con la tnica condicién
de que suscriban la solicitud a que se refiere el articulo 297,
Esto obedece a que tenga méas precision y claridad la dispo-
sicidn citada”,

En relacion al articulo noveno fueron sugeridos los siguientes
cambios:

“El articulo 9¢ donde dice: “ante el Registrador Principal’,
debe decirse “ante las autoridades y durante el lapso que
determina el ntimero 19 del articulo 42 de esta Ley” y supri-

en Surville, ni en ninglin otro de los expositores que he consultado”; ¥
agrega: “Esto es ldgico, desde luego que el matrimonio de una extranjera
con un venezolano constituye para esa extranjera una verdadera naturali-
zacidn. ., Es muy natural, por consiguiente, que este caso del articule 9¢
de la Ley de Naturalizacién se considere comprendido por entero en el del
articulo 42, N¢ 1, de la misma Ley ...El Legislador podria ain haberse
ahorradoe el articulo 9* por estar ya comprendide el caso en el que prevé
el articulo 4%; pero sin duda ha dejado subsistente aguella disposicién para
evitar dudas que padrian surgiv de la difervencia estahlecida peor la doctrina
entre los efectos del matrimonio sobre la nacionalidad de la mujer y la
naturalizacién strictu sensu, y veferirse el articulo 9 a la primera hipd-
tesis y el articulo 4° a la sepunda” (“Al margen del estudio. Cuestiones
de Derecho Internacional Privade. Efectos de la nmaturalizacidn de un padre
de familin sobre la nacionalidad de sw mujer y de sus hijos", en “Astrea.
Revista de Derecho, Jurisprudencia y Legislacidn”, Ciudad Bolivar (Vene-
zuela), Julio de 1927, Nimero 31, pp. 165-166).

145. CD 1913, Numero 6 weittinucve de abril de 1913, p. 1.

146. CD 1913, Nimero 9, dos de mayo de 1913, p. 1
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mir donde dice: “siempre gue al optar la nacionalidad extran-
jera se cumpla el articulo 7¢7.147

La reforma fue aprobada al discutirse por segunda vez el
Proyecto, el siete de mayo de 1913; 4®* y no se produjo modifi-

cacion alguna con motivo del tercer debate, el nueve de mayo
de 1913.1%

61l. Una vez en el Senado, ningun comentario fue hecho
durante la primera y la segunda discusién, que se efectuaron
los dias diez de mayo de 19135 y doce de mayo de 1913,
respectivamente. Sin embargo, al considerarse por tercera vez,
el catorce de mayo de 1913, el doctor Jose GIL ForTOUL hizo
varias observaciones al Proyecto “ya aprobado por la Camara
de Diputados, en la cual tal vez la festinacion del debate hizo
que no se notaran ciertos considerables errores de redaccién’;!®
pero nihguna de sus propuestas afectaron al segundo inciso
del articulo cuarto y tampoco a los articulos sexto y noveno.
Por tanto, dichos preceptos se mantuvieron sin cambio alguno
en la nueva Ley de Naturalizacién de veinticuatro de mayo
de 1913.188

62. EI privilegio concedido a la mujer extranjera en 1913
no sufrié cambio alguno en la reforma de la Ley que tuvo lugar
el trece de julip de 1928: '™ e] inciso segundo del articulo cuarto
v el articulo sexto del nuevo instrumento juridico se limitaron

147, “Diputados. Relaciones Interiores. 19187, Biblioteca del Congreso Nacional,
pp. 187-188.

148. CD 1918, Ntmero 15, doce de mayo de 1918, p. 1.

148, €D 1913, Nimero 18, catorce de mayo de 1912, p. 1.

150, CS 1913 Nimero 18, quince de mayo de 1813, p. 1.

151. C8 1913, Nimero 19, dieciséis de mayo de 1918, p. 1.

152. €8 1913, Numero 21, vetnte de mayo de 918, p. 2. La intervenecidn aparece
recogida en las “Obras Completas” del doctor JOSE GIL FORTOUL, Cara-
cas, 1956, Tomo V, pp. 411-414,

153. Las reformas hechas por el Senado fueron admitidas por la otra Cémara
el guinee de mayo de 1913, a propuesta del Diputade EDUARDO J. DAG-
NINO (CD 1913, Niimero 21, veinte de mayo de 1913, p. 2).

154. El Proyecto de Ley fue introducido en la Camara de Diputados por los
Representantes ALBERTO PAOLI, P. ACOSTA DELGADO y ALFREDO
MURACCIOLE DAVILA: loz tres debates reglamentarios tuvieron lugar
los dias wveinfe, veiniesiete ¥y weintinueve de Junto de 1928, De inmediato
pasé a la Camara del Senado, donde fue discutido tres veces: el treinta
de junio de 1928, el tres y el seis de julio de 1928 (CS 1928, Nimero 23,
acho de julio de 1928; Numero 23, ocho de julic de 1928, y Numero 24,
diez de julio de 1928 respectivamente). 4
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a reproducir los textos anteriores, con la salvedad de haber
quedado excluidos los hijos mayores de edad del peticionario.l®
63. a) El régimen sancionado en 1913 fue recibido con
@enep]amto por la doctrina patria; y, en términos sencillos,
doctor SIMON PLANAS SUAREZ se limita a observar:

“La ley vigente consagra el principio que defiende la moderna
doetrina, y el cambio de nacionalidad del marido no implica,
de consiguiente, de pleno derecho, cambio de nacionalidad en
la mujer, ya que la mudanza no tiene para ella otro efecto
que darle mayores y especiales facilidades para naturalizarse,
si asi lo desea”.l3¢

b) Por su parte, el doctor FERNANDO AMORES y HERRERA exa-
in6 el problema de las consecuencias del matrimonio sobre
ia nacionalidad de la mujer desde el punto de vista del Derecho
Comparado; y tan sélo dijo: “no hay que hacer explicaciones
especiales, pues todas las legislaciones la equiparan, para estos
‘efectos, a los hijos del naturalizado”. Acto continuo agregd los
‘siguientes comentarios: “Los paises mas liberales, como Vene-
‘zuela, la equiparan a los hijos mayores;'™ los demds paises,
‘que asimilan el poder marital a la patria potestad y que crean
‘una situacion juridica a la mujer exactamente igual a la de sus
hijos sometidos a la patria potestad, la equiparan a éstos, a los
hijos menores del naturalizado”.’*®

Seguidamente, comenta el inciso segundo del articulo cuarto
de la Ley de 1913, para destacar que no le “impone la nueva
nacionalidad del jefe de familia, limitandose unicamente a
darle facilidades para naturalizarse”;'® y también afirma: “que-
dan, pues, eximidos de hacer una solicitud independiente en
forma, aun cuando creemos que no estan exentos de compro-
bar que llenan todas las condiciones exigidas por la Ley para

1556. La Ley del veintinueve de mawo de 1940 suprimié el tratamiento prefe-
rencial de la mujer, previsto en el ineiso segundo del articulo cuarto de
la Ley de 1928; pero en su articulo décimo sexto mantuvo el régimen de
favor para “la vyiuda del extranjero fallecido durante las diligencias de
la naturalizacién de éste”. (Véase luego el nimero 214 de este trabajo).

156. PLANAS SUAREZ, op. cit., Nr. 91 pp. 227-228.

157. Asf se desprende de los artieulos cuarto y sexto de la Ley del veinticuairo
de mayo de 1918,

) 158. AMORES y HERRERA, art. cit., pp. 155-156.

159. AMORES y HERRERA, art. cit. pp. 160-161.

I
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naturalizarse. El articulo 6° de la misma Ley concede otra
facilidad a la viuda e hijos mayores del extranjero fallecido
durante su demanda de naturalizacién”.'®

¢) La conveniencia y justicia de la solucion prevista por
la Ley venezolana fue también reconocida por el doctor AURE-
LIANO OTANEZ; y al respecto hizo los siguientes comentarios:

“...Hemos visto que s6lo las personas bajo potestad pueden
ser obligadas a cambiar de nacionalidad sin manifestacion de
voluntad; ahora bien, la mujer se ha emancipado, ha dejado
cada vez mas de ser incapaz, y es preciso apiicarle el mismo
principio gue a las personas capaces, a saber, gue no puede
imponerse un camhio de nacionalidad que no haya sido con-
sentido previamente. En efecto, puede discutirse el principio
que da a la mujer la nacionalidad del marido por el hecho
mismo del matrimonio, pero no puede darse jamas como argu-
mento que esta nacionalidad le ha sido impuesta, porque al
casarse la mujer ha aceptado implicitamenie la nacionalidad
de su marido: ella sabia de antemano el cambio de nacio-
nalidad que habia de producir su matrimonio. Pero la situa-
ciobn cambia completamente cuando una naturalizacién del
marido sobreviene en el curso del matrimonio, y el hecho de
dar a la mujer la nueva nacionalidad de su marido, consti-
tuiria entonces la imposicion de una nacionalidad que no
ha tenido la posibilidad de consentir libremente y significaria
un atentado contra el derecho adquirido de la nacionalidad
primitiva del marido, que tiene por su matrimonio”, 62

d)} Por el contrario, la actitud asumida par el Legislador
de 1913 y de 1928 fue criticada por el doctor J. R. GONZALEZ
UZCATEGUL, con fundamentc en el principio segun el cual “la
ley de mnaturalizacion debe desarrollar los principios consa-
grados en la Constitucién; perc no puede establecer doctrinas
contrarias a la letra, ni al espiritu del estatuto”. Desde esta
perspectiva sostuvo enfaticamente: “La ley actual sanciona
normas que coliden abiertamente con la Carta Fundamental de
la Republica y rompen la tradicién juridica de Venezuela, al
par que crean conflictos insolubles en el sentido de que no se
pueden resolver log casos sin sacrificar la misma ley a la Cons-
titucién o la Constitucion a la Ley” .

160, AMORES y HERRERA, art. cit.,, pp. 155-156.

161. OTANEZ, op. cit, pp. 47-48.

162. GONZALEZ UZCATEGUI, J. R. “Critica o le Ley de Neatwralizecidn”, en
“Revista de Dereche y Legislucion”, Tomo XIX, Afio 1930, p. 65.

W
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De inmediato el doctor J. R. GONZALEZ UZCATEGUI justifica su

afirmacién, entre otros, con el siguiente argumento:

163.

“El numeral cuarto del mismo articulo 4° preceptiia que la
mujer podrd ser comprendida en la carta de nacionalidad de
su marido, lo que implica una contradiccién directa con la
letra y el espiritu de la Constitucion. Por ejemplo: Pedro y
Maria, ecuatorianos, se residencian en Venezuela. Pedro pide
y obtiene la naturalizacion para él s6lo: resulta entonces que
Maria, que no ha hecho solicitud al respecto, continta siendo
ecuatoriana hasta el momento de la publicacién de la carta
en la Gaceta Oficial, momento en el cual la nacionalidad vene-
zolana va a informar la ciudadania de su marido. Resulta,
pues, una extranjera casada con un venezolano, que por lo
dispuesto en el parédgrafo 4° del articulo 29 de la Constitu-
cion Nacional adquiere automaticamente la nacionalidad de
su marido, poco importa que no se la haya comprendido en
la carta de naturalizacién. Por esta razén lo dispuesto en el
numeral 29 del articulo 4° de la expresada Ley es inconstitu-
cional porque da a la mujer casada la potestad de firmar o
no la solicitud correspondiente y, consecuenciaimente, la de
seguir o no la nacionalidad de su marido, contra el fexto
expreso del articulo 29 de la Carta Fundamental, que consi-
dera venezolana a la extranjera casada con venezolano mien-
tras subsista el matrimonio o cuando disuelto éste y durante
el afio siguiente a la disolucién manifiesta su voluntad de
seguir siendo venezolana. A no ser que se pretenda hacer
una distineion, a los efectos del precepto constitucional, entre
venezolano por nacimiento y venezolano por naturalizacion,
contra el principio inmutable de interpretaciéon que preceptia:
ubi lex mon distinguit nec nos distinguere debemus”.

En consecuencia, sostuvo:

“El dilema es muy sencillo, o el marido es venezolano y su
mujer es forzosamente venezolana, en virtud de la Constifu-
cion juridica contraria a lo dispuesto en la Carta Fundamental
contrario es inconstitucional entonces, porgue crea una situa-
cién juridica contraria a lo dispuesto en la Carta Fundamental
que sanciona que la mujer del venezolano es venezolana”.163

GONZALEZ UZCATEGUI, art. cit. p. 66. De igual modo formulé la siguiente
¢ritica: “El pardgrafo tinico del numeral 4% del articulo 2* faculta a la
mujer casada para adquirir la nacionalidad venezolana siempre gue acom-
pafie la autorizacién marital. Esta facultad abre un brecha al fraude, al
conflicto de las leyes y a las reclamaciones. ; U6mo es posible que un extran-
jero residente en pais extranjero tenga una mujer en Venezuela que sea |
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Al concluir su articulo, fechado en el mes de enero de 1930,
el doctor J. R. GONZALEZ UZCATEGUI concluy6: ‘“La reforma de
esa ley se impone de manera perentoria para ponerla en con-
sonancia con los preceptos de la Carta Fundamental de la
Republica, con la naturaleza de la institucion y con la légica
juridica”.104

VIII.— LA UNIFICACION DE LAS FORMULAS VIGENTES:

64. La existencia de una regla de contenido distinto al
fexto constitucional, para disponer acerca de los efectos del
matrimonio sobre la nacionalidad de la mujer extranjera casada
con venezolano, fue objeto de muy pronto sefialamiento: a par-
tir del once de marzo de 1907, un grupo de notables juristas
iniciaron motu propio reuniones periodicas con el proposito de
estudiar las reformas aconsejables al Codigo Civil; y como era
logico se aprobé la propuesta del doctor JUAN BAUTISTA BANCE
tendiente a sustituir la féormula de su articulo décimo octavo
por la redaccién utilizada en el inciso constitucional i

65. Sugerencia analoga fue hecha por el doctor JOSE SAN-
TIAGO RODRIGUEZ, en escrito de septiembre de 1912 1% presentado
ante la “Comision Revisora de los Codigos Civil y de Comercio”,
constituida por Decreto del veinticuatro de julio de 1912:17 ]a

venezolana, si por el derecho del matrimonio ha adguiride la nacionalidad
del maride, como lo determina el artieulo 22 del Cédigo Civil? Situacién
conflictiva para las leyes que rigen la sociedad conyugal, Si ese extran-
jero se radica en Venezuela en caso de disolucion del vinculo matrimonial
habré una complicacién innecesaria, en la aplicacién de los preceptos del
Derecho Internacional privado” (art, cit., p. 67).

1684. GONZALEZ UZCATEGUIL, art. cit, p. 0.

165. La Junta de Abogados se reunié en el Eseritorio del doctor NICOMEDES
ZULOAGA vy, ademés del anfitrién, estuvo compuesta por los doctores MA-
NUEL CLEMENTE URBANEJA, CARLOS F. GRISANTI JUAN BAU-
TISTA BANCE, JUAN JOSE MENDOZA y JOSE SANTIAGO RODRI-
GUEZ: asf lo informa éste ultimo en su eserito, “Mocidn del doctor José
Santiage Rodriguez sobre el 1° del Cédigo Civil”, en “Gaceta Juridica”,
Tomo I, Nimero I, agoesto de 1812, p 28,

166. “Mocidn del doctar José Santiago Rodriguez sobre el articulo 18 del Céddigo
Civil”, en “Gaeeta Juridica”, Tomo I, nimero 4, oetubre de 1912, pp. 81-82.

167. RDLDV, Tomo XXXV, Nimero 11.287, p. 494, La “Comisidn Revisora de
los Cdodigos Civil y de Comercio” quedd integrada por los doctores EMILIO
CONSTANTINO GUERRERO, JOSE LORETO ARISMENDI, CARLOS F.
GRISANTI, FRANCISCO ARROYQ PAREJO, JUAN BAUTISTA BANCE,
JOSE SANTIAGO RODRIGUEZ y CRISTOBAL 1. MENDOZA.
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propuesta fue admitida, sin debate alguno, en la sesién del
veintisiete de septiembre de 1912;'%® y el precepto asi modifi-
cado se mantuvo sin alteraciones a pesar de las contingencias
sufridas por los trabajos de la Comisién en los anos posterio-
res.'® En consecuencia, el articulo vigésimo primero del Cédigo
Civil del cuatro de julio de 1916, que no sufrié cambio en la
reforma del trece de junio de 1922, dispuso en los términos
siguientes:

66.

“La extranjera que se casare con un venezolano adquirird la
nacionalidad de su marido y la conservara mientras perma-
nezca casada. Si, disuelto el vinculo, quisiere continuar siendo
venezolana, lo manifestard ante el Registrador Principal de
su domicilio, dentro del primer afioc de terminade aquél
vinculo”.

a) No obstante su evidente justificacién juridica, la

nueva formula del Cédigo Civil produjo cierto desasosiego en
algunos sectores doctrinarios; y muchos afios después el doctor
ANTONIO CASAS BRICENO hizo los siguientes comentarios:

168.
169,

“No me he paseado por las razones que indujeron al Legis-
lador patrio a reformar dicha disposicién en el sentido de no
hablar por parte de la extranjera casada con un venezolano,
sino tnicamente de la adquisicién de la nacionalidad de su
marido, sin hablar de derechos civiles, puesto que a mi pare-
cer es de gran trascendencia, cuando en el campo de la con-
troversia internacional se discutan las leyes que hay que apli-
car con relacién al estatuto personal de la mujer casada.
Nuestra Ley en esta materia, inspirada seguramente en la
Legislacién italiana, garantiza a venezolanos y extranjeros los
mismos derechos civiles, con ciertas excepciones en cuanto al
extranjero y gue no pueden considerarse como una restric-
cién arbitraria al goce de sus derechos, especialmente si se
trata de la mujer casada, que al imponerle nuestro legisiador
la nacionalidad de su marido, no ha tomado en cuenta pre-
viamente por ser contrario a derecho las estipulacicnes que

“Gaceta Juridica” Tomo I, Nimero 7, noviembre de 1912, p. 183.

Por Decreto del sicte de noviembre de 1914 fueron incorporades a la Comi-
sién Revisora de los Cédigos Civil y de Comereio, los doctores CARLOS
ALBERTO URBANEJA, FEDERICO URBANO, NICOMEDES ZULOAGA vy
ALEJANDRO PIETRI Hijo (RDLDV, Tomoe XXXVII, N* 11.654, p. 571).
Los trdmites ulteriores hasta la promulgacién del Cédige Civil de 1916
pueden verse en: PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “La Citacién de los
no presentes en la Repibliea”, pp. 65-75.
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en lo futuro pactaran los eényuges para evadir la nulidad de
un solo estatuto personal como la de un domicilio comun”.1:0

Acto continuo el doctor ANTONIO CASAS BRICENO agregé las
consideraciones siguientes:

“Agui me pregunto, ;no son estos derechos civiles los que
cornanmente ejerce la mujer en sociedad? No parece exacto
pretender que la mujer naturalizada venezolana por el ma-
trimonio, convenga en perder su nacionalidad primitiva para
adquirir una nueva limitada en el goce de los derechos inhe-
, rentes a la nacionalidad de su marido. Ademaés, si esta nacio-
nalizacidn parcial o restringida fuese admitida, la extranjera
se encontraria en una situacion mas favorable que la vene-
zolana de nacimiento, dando asi lugar a prerrogativas en una
materia en que la extranjera naturalizada iria perjudicada
por otra parte, ya que si se sustrae por un lado a las ven-
tajas a gue le da derecho la nacionalidad de sus padres, no
va en camhio asegurada en las condiciones a que también la
_ autoriza la nacionalidad de su marido. Creo, pues, que al
| decidir la ley que la mujer extranjera que se casare con un
venezolano adqguirird la nacionalidad de su marido, ha tomado
unicamente en cuenta el conservar la unidad de la familia,
conciliando los derechos e intereses de los individuos con los
del Estado, y para ello nada mas justc gue conceder a la
3 extranjera naturalizada por el matrimonio, el pleno goce de
los derechos civiles de su marido” 171

' b) Algunos anos mas tardes el doctor CARLOS IBARRA RUIZ se
expreso en términos similares; y sostuvo:

“Antiguamente decia el Codigo Civil gque la mujer extranjera
s6lo adguiria por el matrimonio los derechos civiles propios
de los venezolanos. Vemos que hay diferencia con el Cédigo
vigente, mds amplio, que la hace adquirir [a nacionalidad
venezolana. Los derechos civiles son los que por lo comun
ejerce la mujer en la sociedad, por ser reducidos sus derechos
politicos. El cambio, pues, no es muy irascendental, siendo,
por otra parte, el goce de los derechos civiles por los extran~
jeros igual al de los venezglangs; no gana gran cosa la mujer
con adquirir la nacionalidad venezolana al casarse. 5in em-
bargo, como por la ley pueden ser disminuidos los derechos
civiles a los extranjeros, si es 1til y conveniente para las mu-

170. CASAS BRICERO, Antonio. “La Nacionalidad de la Mujer Casada”, Cara-
cas, 1831, pp. 17-18.
171. CASAS BRICERO, op. cit., p. 18.
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jeres la reforma y lo es, sobre todo, con relacion al estatuto
personal de la mujer que interesa fijar, para conocer las leyes
que determinan su capacidad después del matrimonio” 172

IX— LA CONSERVACION DE LA NACIONALIDAD
VENEZOLANA DESPUES DE LA DISOLUCION
DEL MATRIMONIO:

67. El régimen establecido a partir de la vigencia del
inciso cuarto, letra (b), del articulo octavo de la Constitucién
de 1904 fue més beneficioso para la mujer, por cuanto los
Cédigos Civiles de épocas anteriores se limitaron a atribuirle
la nacionalidad venezolana unicamente durante el matrimonio;
vy luego sélo podia conservarla mediante la correspondiente
solicitud de carta de naturaleza, a través de cualquiera de las
vias de adquisicién previstas por el Legislador. El nuevo sis-

tema le permitié mantener la nacionalidad, una vez disuelto
el vinculo, por su simple manifestacion de voluntad hecha den-
tro del afio siguiente; aun cuando desde 1914 la eficacia de la
declaratoria estuvo supeditada a su publicacién en la Gaceta
Oficial, y en la Constitucién de 1936 se concedieron facultades
discrecionales al Poder Ejecutivo para acceder o no a los deseos
de la mujer.!®™

68. La reforma hecha por el Constituyente estuvo ins-

pirada en indiscutibles exigencias de la vida diaria; y asi lo
destaca el doctor SIMON PLANAS SUAREZ cuando afirma:

“Ia ecircunstancia de haber sido venezolana la mujer, quiza
por largos afios, y las vinculaciones que naturalmente, en la
generalidad de las veces, puedan unirla a la Patria de su
marido y probablemente de sus hijos, los afectos que puedan
erear tan variadas circunstancias, han sido sin duda motivo
para que la ley le ofrezca facilidades especiales para que con-
tintie, queriéndolo, en la nacionalidad que le dio el ma-
trimonio® 174

172. IBARRA RUIZ, op. cit,, p. 20.

178. Véase luego el ndmero 152 de este trabajo.

174. PLANAS SUAREZ, op. cit., Nr, 86, p. 213. El doctor FRANCISCO GERAR-
DO YANES se limita a comentar: “es el tinico caso en el cual nuestra
ley admite la pérdida de la nacionalidad una vez adquirida” (op. cit. p. 87).
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Por otra parte, el doctor SIMON PLANAS SUAREZ también
enjuicié favorablemente la nueva solucién; y al efecto hizo los
comentarios signientes:

“El Legislador ha sido prudente al dejar a la extranjera, unida
a un venezolano por el matrimonio, el derecho de optar por
su nacionalidad primitiva una vez disuelto éste, o bien seguir
la condicién de su marido. Por el hecho del matrimonio adqui-
ri6 la mujer, woluntariamente, una nacionalidad extranjera;
mas, anulado el contrato matrimonial, nada hace presumir que
desee conservarla. La Ley, basada en principios de equidad,
le deja dos caminos: bien recobra su condicién nacional ante-
rior al matrimonio, o bien conserva la que le dio éste, con
s6lo cumplir algunas formalidades”.175

69. a) Sin embargo, el nuevo régimen constitucional no
resolvié satisfactoriamente todos los problemas: asi fue desta-
cado por el doctor ANIBAL SIERRAALTA TELLERIA en escrito de die-
ciséis de mayo de 1930 que presentara ante la “Comisién Revi-
sora de los Codigos Nacionales”;'™® y algunos afios méas tarde,
el doctor AURELIANOG OTANEZ sostuvo: “este sistema puede con-
ducir a convertir a Ia mujer en “heimathlos”, porque la Ley Ie
retira la nacionalidad venezolana sin asegurarse si la mujer
conserva o readquiere su nacionalidad primitiva segun su ley
nacional”, Por otra parte, también sefialé que el procedimiento
consagrado en Venezuela en caso de disolucién es “inverso al
seguido generalmente en los otros paises, que conservan a la
mujer la nacionalidad adquirida por el matrimonio, salvo mani-
festacién de su parte para recobrar su nacionalidad de origen”;
y al respecto explica: “El Legislador, ha estimado que, por el
hecho del matrimonio, la mujer ha adquirido voluntariamente
la nacionalidad de su marido, pero solamente por la duracién
del matrimonio y una vez disuelto éste, nada hace presumir que
desea conservar esta nacionalidad. Este sistema es muy defen-
dible, aunque preferimos el sistema contrario que nos parece

mas conforme con la voluntad presunta de la mujer y engendra
menos dificultades” "

175. PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 102, p. 247.
176, Véase luego el ntimero 123 de este trabajo.
177. OTAREZ, op, cit. pp. 53-b4,
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b) El doctor FRANCISCO VETANCOURT ARISTEGUIETA también
criticé la solucién prevista por el inciso constitucional; y al
respecto hizo expreso recordatorio de una propuesta de reforma
que presentara en la Camara de Diputados, con motivo del
segundo debate del Proyecto de Constitucién de 1936, a los
fines de redactar el inciso en los términos siguientes:

“Son venezolanos por naturalizacién: ...4° La extranjera ca-
sada con venezolano mientras subsista el matrimonio y cuando
disuelto éste y durante el afo siguiente a la disolucién, no
manifestare su voluntad de no continuar siendo venezolana'.178

Sin embargo, el propio doctor FRANCISCO VETANCOURT ARIS-
TEGUIETA informa: “Dicha reforma, que no fue aprobada, con-
templaba el caso de muchas extranjeras viudas de venezolanos,
que llegaban a la ancianidad juzgandose venezolanas, error
del cual las vino a sacar, las més de las veces dolorosas
sorpresas”.1?®

c¢) Actitud critica similar fue adoptada por el doctor ruis
0QUENDO cuando sostuvo:

“...no aleanzo la razén de esa especie de condicién resolutoria
a que queda sujeta la nacionalidad de la extranjera casada con
venezolano, cuando se ha disuelto el vinculo. Si la extranjera
ha convenido en adquirir la nacionalidad venezolana por efecto
del matrimonio, lo logico seria que conservara esta cualidad
mientras no expresara su voluntad en contrario, porque se han
dado casos en que el olvido de esta disposicion, ha traido auto-
maticamente el cambio de nacionalidad atin en desacuerdo con
la propia voluntad de la interesada... Podria llegarse a mas:
que se le considere venezolana mientras no adquiera otra nacio-
nalidad tal como se hace en los demés casos de venezolanos
por naturalizacién” 180

d) Por su parte, el doctor LORENZO HERRERA MENDOZA eXa-
mind términos generales el problema relativo a las consecuen-
cias de la disolucion del matrimonio sobre la nacionalidad de
la mujer; y sobre el particular hizo valer los siguientes conceptos:

178. La sugerencia debié haber sido hecha en el seno de la Comisién de Reforma
Constitueional por cuanto no hemos encontrado ningin vestigio de la misma
en los Diarios de Debates del Congreso de 1936.

179, VETANCOURT ARISTEGUIETA, op. cit., pp. 51-52.

180. OQUENDO, art. cit., pp. 8.019, 3.022.
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“Numerosos publicistas afirman que los Legisiadores deben evi-
tar, a todo trance, el doble cambio de nacionalidad, que,
inttilmente y dentro de un corto plazo, sufren (segun ciertas
legislaciones) las mujeres viudas o divorciadas de un nacional
v a veces también sus hijos, cuando aquellas optan por que-
dar en lo sucesivo con la nacionalidad marital. Para ello, pro-
ponen que se le de a la opcidn efecto retroactivo, o mejor dicho,
que se considere a [a optante como habiendo conservado ague-
lla nacionalidad, la que tenia en la fecha de la muerte del
maride ¢ en la fecha de la sentencia que disolvié el vinculo.
Realmente, no se trata de efectos retroactivos; porque, en lu-
gar de someter la recuperacion de la nacionalidad matrimo-
nial a la condicion suspensiva de que la mujer haga su mani-
festacion de voluntad dentro de un afio, los Legisladores po-
dran y hasfa deberian conservarle a la mujer esa nacionalidad
por un afio y bojo le condicion resolutoria respectiva, si ella
no hiciere manifestacion confirmatoria durante igual tiempo;
no requeriéndose ninguna manifestacion si la mujer conti-
nuase domiciliada en el Estado de cuya nacionalidad se trata,
v la cual es, probablemente, la patria de sus hijos”.151

De inmediato se refirié a la reforma constitucional pro-

puesta en 1936 por el “ilustrado y acucioso jurista y académico
venezolano”, doctor FRANCISCO VETANCOURT ARISTEGUIETA, para
agregar los comentarios siguientes:

“Y lo mas sensible es que, por ahora, son irremediables esos
cambios repetidos de nacionalidad y sus consiguientes fras-
tornos graves en el régimen personal, sobre todo, desde que
en la citada Constitucion de 1936 fueron remachadaes esas mu-
taciones sucesivas, injustificadas e inttiles, de este modo: “La
extranjera casada con venezolano mientras subsista el matri-
monic y cuando disuelto éste y durante el afo siguiente a
la disolucion, manifieste y sea aceptada su voluntad de con-
tinuar siendo wvenezolana” (articulo 289, incisg 49)7.182

70. El derecho a continuar siendo venezolana fue recono-

cido a la extranjera que contrajo matrimonio tanto con vene-

181.

HERRERA MENDOZA, Lorenzo “dpunies sabre el cambio de estatuto per-
sonal y sw irretrogetividad”, Cavacas, 1046, pp. 36-37. Aun cuando el ar-
ticulo en cuestién fue nuevamente publicado en “Estudios sobre Derecha
Internacional Privado y Temas conexos”, Caracas 1961, pp. 261-281, el
parrafo transcrito en el texto no aparece reproducido, por razones fuera de
nuestro aleance,

HERRERA MENDOZA, “Apuntes...", art. cit,, pp. 37-38, El parrafo trans-
erito en el texto tampoeo fue reproducido en “Estudips. 7, op. cif
pp. 261-281. En relacidn al tema véase luego el nimero 151 y el 152 de
este trabajo,
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zolano por nacimiento como con naturalizade en Venezuela:
asi lo demuestra claramente la jurisprudencia administrativa
durante la época de vigencia del inciso constitucional.

A titulo de ejemplo de la primera hipétesis, a saber de
mujer casada con venezolano por nacimiento, es posible sefia-
lar la manifestacion de querer seguir siendo venezolana hecha
ante el Registrador Principal del Distrito Federal el dia veinti-
dés de diciembre de 1945 por JOAN KELLITT, casada con el vene-
zolano originario ALEJANDRO IRAZABAL en Liverpool, el siete de
marzo de 1936. Ahora bien, en virtud de haber sido disuelto
el matrimonio por divorcio, segun sentencia del nueve de febre-
ro de 1944 de la Corte Superior en lo Civil y Mercantil del
Distrito Federal, hizo formal declaratoria de wvoluntad: cuatro
dias mas tarde la manifestacion fue inscrita en las libros corres-
pondientes y por Resolucién del veintisiete de febrero de 1945
se ordené efectuar su publicacion en la Gaceta Oficial de los
Estados Unidos de Venezuela “a los efectos del aparte tinico
del articulo 30 de la Constitucion”.'®?

De igual modo y también por via ejemplificativa, dentro
del segundo grupo de situaciones, cabe recordar la actitud asu-
mida por HERMINIA DE OTAOLA y BENGURIA, viuda del venezolano
por naturalizacion JOAQUIN DE CARRANDI y JAINAGA, quien mani-
festé su voluntad de querer seguir siendo venezolana ante el
Registrador Principal del Distrite Federal el seis de julio
de 1944; siendo de advertir que el fallecimiento de su cényuge
habia ocurrido el veintiuno de julio de 1943. Una vez hecha la
inscripcién correspondiente, el veinte de abril de 1945, fue
ordenada su publicacién en la Gaceta Oficial de los Estados
Unidos de Venezuela, “a los efectos del aparte tnico del articu-
lIo 30 de la Constitucidn’ 184

71. La designacion del Registrador Principal del domi-
cilio del manifestante como funcionario competente para recibir
las declaraciones de voluntad, parece haber pretendido supe-
ditar la nacionalidad venezolana a la existencia de vinculos

183. “Gaceta Oficial”’, Nlmero 21,648, veintisiete de febrero de 1945.
184. “Gaceta Oficial” Nimero 21.691, velntiuno de abril de 1845,
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efectivos con el territorio de la Republica;'® y en estricto rigor
trajo consigo la imposibilidad de cumplir con el requisito cons-
titucional por aquellas mujeres domiciliadas en el extranjero
durante el afio siguiente a la disolucién del matrimonio.*®

72. a) Asi lo hizo notar el doctor SIMON PLANAS SUAREZ;
y, al pronunciarse por una reforma del sistema, sostuvo la
validez de los siguientes conceptos:

“_.,.Parécenos que aun pudo el Legislador facilitar y ampliar
el alcance del precepto consignado, no obligando a la extran-
jera viuda o divorciada de un venezolano que desee conservar
la nacionalidad venezolana, a establecer su domicilio en la
Reptiblica... Esta alteracién parece tanto mas necesaria, na-
tural v légica, cuanto que se trata no de una naturalizacién
strictu semsu, sino de conservar una nacionalidad de la que
se puede haber estado en posesion por muy large tiempo, ¥y
para tal situacién fampoco pueden ser extranas las razones
anteriormente aducidas y que, sin duda, alguna influyeron
primariamente en el espiritu del Legislador... es una con-
secuencia de los principios liberales que informan nuestra le-
gislaciéon, en armonia con los adelantos de la ciencia del
Derecho”.187

185, Cuestién distinta es la posibilidad de hacer la manifestacién de wvoluntad
por intermedio de apoderade, bien sea general o especial, que se presenta
tanto en caso de domicilio en Venezuela como fuera del territorio de la
Repiibliea.

186. A este respeeto debe recordarse el posible funcionamiento del domicilio
legal consagrado por el Legislador. El Cddigo Civil del wveinte de febrero
de 1873, en su articulo vigésimo cuarto, se habia limitado a prevenir:
“La mujer casada no divorciada tiene el mismo domieilio que su marido”;
y en la reforma del diez de diciembre de 1880 se agregd la siguiente frase:
“8i enviuda lo conserva, mientras no adquiera otro” (articulo vigésimo
cuarto). Asi fue repetido el precepto en los Cédigos Civiles del diecinueve
de mayo de 1886 (articulo vigésimo cuarto) y del nueve de abril de 1904
(artfeulo vigésimo cuarto), aun cuando es de advertir que éste ltimo admitié
la posibilidad de disolucién del matrimonio por divorcio vincular (articulos
151 a 155). Por tanto, a propuesta del Diputado OLAVARRIA MATOS el
precepto fue modificado en la reforma del cuatro de julio de 1916 para
disponer: “La mujer casada no divorciada tieme el mismo domicilio que
su marido. Disuelto el vinculo lo conserva, mientras no adquiera otro”
(PIETRI H1J0, Alejandro. “El Cddige Civil de 1216 y sus diferencias con el
de 1804 e indicacidn de los articulos correspondientes en dste y en el
de 1896”7, Caracas, 1916 p. b). Sin embargo, el articulo vigésimo séptimo
del Cédigo Civil del trece de julio de 1922 volvié a la férmula anterior; ¥
el articulo 83 del Cddigo Civil vigente, del trece de agosto de 1942 lee
eomo sigue: “La mujer casada no divorciada tiene el mismo domiecilio que
su marido. 8i enviuda lo conserva, mientras no adquiera otro”.

187. PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 86, p. 213,
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b) Planteamiento similar fue hecho por el doctor ANIBAL
SIERRAALTA TELLERIA en la “Comisiéon Revisora de los Coédigos
Nacionales”, por escrito de fecha dieciséis de mayo de 1930,1%
y en términos analogos, el doctor AURELIANO OTANEZ, luego de
senalar la grave situaciéon de las mujeres domiciliadas en el
extranjero al tiempo de la disolucién del vinculo, guienes ho
podian cumplir con el requisito constitucional, agregé: “La Ley
habria debido prever la posibilidad de hacer esta manifes-
tacion ante los Agentes Diplomaticos de la Republica en el
extranjero”.1®

"73. No siempre fue estrictamente cumplido el mandato
del articule constitucional en concordancia con el precepto del
Cédigo Civil, a partir de la reforma de 1916, que ordenaba
hacer Ia manifiestacién de voluntad ante el Registrador Princi-
pal de la jurisdicecién donde el declarante establezea su domicilio.

En efecto, la sefiora JULIE HENRIETTE DE HEYDEN concurrio
el tres de enero de 1920 ante el Consulado de la Republica en
Hamburgo a los fines de declarar “que, en virtud de la facultad
que el articulo 13, parrafo 4° de la Constitucién Nacional le
concede, ella desea conservar su nacionalidad venezolana”, La
declaracidn fue hecha en presencia de dos testiges; y se dejé
constancia de que la compareciente, nacida en Gera (Reuss)
el 18 de mayo de 1865, era viuda del ciudadano Luis Heyden,
nacido en Puerto Cabello el treinta de noviembre de 1860 y
muerto en Hamburgo el ocho de julio de 1919.

Copia de la declaracién fue enviada por intermedio de la
Cancilleria al Ministerio de Relaciones Interiores el seis de
marzo de 1920; y tres dias mas tarde, en nueve de marzo
de 1920, este dltimo Despacho le devolvié anexo “un ejemplar
del nimero 14.007 de la Gaceta Oficial en que se hizo publicar
la mencionada acta”.!"

74. Por el contrario, el cumplimiento literal del articu-
lo 30 de la Constitucién de 1931, en concordancia con el articulo

188. Véase luego el niimero 123 de este trabajo.

189. OTAREZ, op. cit,, p. b54.

190. “Bl Libro Amarille’, Afio 1921, “Direceidn de Consulados y de Contabili-
dad”, pp. 259-280.
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vigésimo primero del Cdédigo Civil de 1922, trajo como necesaria
consecuencia el rechazo de la manifestacion de voluntad hecha
por la senora MARTA LECUBARRI URIBARRI DE PLANAS ante nuestra
Legacion de Francia.

En efecto, la copia del pertinente instrumento fue remitida
por la Cancilleria al Ministerio de Relaciones Interiores; y en
su Informe del tres de mayo de 1933, la Consultoria Juridica
de este ultimo Despacho, a cargo del doctor ARMINIO BORJAS,
hizo los siguientes comentarios:

% ..Segiin el referido articulo 21 del Cédigo Civil, la declara-
toria de la Sra. viuda de Planas debe hacerse de modo directo
ante el Registrador Principal del domicilio de la interesada;
¥ que no puede ser suplida mediante su otorgamiento ante
la Legaciéon de Venezuela en Francia, porque los Agentes Di-
plomaticos de la Republica carecen de la funcidn notarial
que los autorice para la protocolizacion a que se contrae esta
consulta. La sefiora postulante podria hacer por medio de
apoderado, caso de no poderlo hacer personalmente, la men-
cionada declaracién ante el Registrador Principal del ultimo
domicilio en Venezuela de su finado conyuge’ 19t

El anterior criterio de la Consultoria Juridica del Minis-
terio de Relaciones Interiores fue reiterado el veintinueve de
mayo de 1933; y, por tanto, se rechazé la manifestacion hecha
ante la Legacion de la Republica en Francia por la senora
MARGARTIA SONNENBERG DE PECCHIO, ‘viuda de nuestro extinto com-
patriota el senior Gustavo Pecchio, en el cual expresa su firme
voluntad de continuar siendo venezolana al tenor de lo dispuesto
en el articulo 21 del Codigo Civil de los Estados Unidos de
Venezuela” 192

75. El inciso constitucional establecié un lapso de caduci-
dad que no pudo interrumpirse por fuerza mayor o alguna otra
causa: por tanto, el vencimienfo de un ano después de disuelto
el vinculo matrimonial impedia el despliegue de eficacia de
la manifestaciéon de voluntad de continuar siendo venezolana
con fundamento en el texto de la Constitucién, concordante
con el articulo vigésimo primero del Cédigo Civil.

191. “El Libro Amarillo”, Afio 1934, Tomo I, Documentds, pp. 287-288: MMRI
1934, Documento N? 209 y N* 310, pp. 292-203,
192. MMRI 1934, Documento N® 311 y Nv 212, p. 294.
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Asi fue reconocido expresamente por la Consultoria Juri-
dica del Ministerio de Relaciones Exteriores, en Dictamen del
ano 1937, cuando hizo la siguiente advertencia: “la peticionaria
tendrd que solicitar carta de naturalizacién, para lo cual es
indispensable estar domiciliada y tener dos afios de residencia
en el Pais”; pero de inmediato agregé: “por analogia podria
aplicarsele la disposicién del paragrafo tinico, Articulo 7 de la
Ley, segtin el cual la sola residencia por dos afios le permitira
readquirir su nacionalidad venezolana”.'®

76. La jurisprudencia del Ministerio de Relaciones Inte-
riores es también constante en el mismo sentido; y a titulo
de simple ejemplo cabe mencionar: el once de agosto de 1942
fue devuelta la manifestacién de voluntad de la sefiora GUADA-
LUPE LAGUNA DE QUIR0Z, viuda del venezolano por naturalizacion
Maximo Quiroz, “por cuanto habia transcurrido mas de un ano
del fallecimiento del marido y ser la manifestante natural de
un pais no ibero”.!%*

Los mismos motivos justificaron el rechazo en el expediente
de la sefiora DALINDA WEBER DE ARENDS, viuda de ciudadano vene-
zolano: “por cuanto habia franscurrido méas de un ano del
fallecimiento del marido, término senalado por el caso 4° del
articulo 29 de la Constitucion Nacional, y no estar la manifes-
tante comprendida en los casos 1° v 2° del mismo articulo”; y
el Despacho de Relaciones Interiores agrego: “En este caso ha
debido solicitarse la Carta de Naturaleza por conducto del Ciu-
dadano Presidente del Estado”.'®

77. El derecho a continuar siendo venezolana por natu-
ralizacion, reconocido a la extranjera que adquirié la nacio-
nalidad por su matrimonio con venezolano, planted dificiles
problemas acerca de su status juridico desde la disolucién del

193. “El Libro Amarillo”, Afio 1938, Consulta N* 10 p. b50. La referencia es
al articulo séptimo de la Ley del trece de julio de 1928 que dispuso:
“La naecionalidad venezolana se pierde por la adquisicién, plena y wvolun-
taria, de otra nacionalidad. Pavdgrafo Unico. Se presume que el venezolano
naturalizado en el extranjero, v luego domiciliado o residente en el terri-
torio nacional por dos afos consecutivos, abandona la nacionalidad extran-
jera y recupera la wenezolana”,

194. MMRI 1943, “Eaposicion Preliminar”, p. LXVIII.

195. MMRI 1944, “Faposicion Preliminar”, p. XCVIII.
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vinculo hasta su declaratoria de veoluntad y la correspondiente
publicacién en la Gaceta Oficial.

78. a) Al examinar el asunto el doctor SIMON PLANAS SUAREZ
se limito a senalar:

“Aunque el paragrafo constitucional citado guarda silencio
respecto del efecto retroactivo de la naturalizacién adquirida
por la manifestacion de voluntad de ser venezolano, es de
sentido juridico y ldgico que no puede tenerlo en ningun
caso’ 106

b) Un senalamiento similar de las posibles dificultades
fue heche por el doctor ANIBAL SIERRAALTA TELLERIA en escrito
presentado el dieciséis de mayo de 1930 ante la “Comisién Revi-
sora de los Cédigos Nacionales”;'" y el doctor LORENZO HERRERA
MENDOZA formuld las ohservaciones siguientes:

“Y de conformidad con el articulo 30, el cumplimiento de
todos esos requisitos no tiene la eficacia de una naturalizacion
sino desde que se publiquen en la Gaceta Oficial la manifes-
taciéon de la mujer y la aceptacion respectiva por el Poder
Publico. No se trata, pues, de una continuacion de la vene-
zolanidad, sino de una verdadera restitucidn de ella, la cual
queda al arbifrio de la autoridad competente. En tales cir-
cunstancias y por aplicacion del citado artieulo 30 in fine, no
puede retrotraerse la eficacia de esa recuperacién a la fecha
en que el matrimonio se disolvié: “La nacionalidad no se
considerara adquirida mientras no se verifique la expresada
publicacion”.198

¢) Por su parte, el Dr. ERNESTO WOLF trata de minimizar las
inconveniencias derivadas de la disolucicn del vinculo sobre la
nacionalidad de la mujer extranjera casada con venezolano; vy
con fundamento en los preceptos de la Constitucion del veinte
de julio de 1936, luego de admitir la posibilidad del rechazo
de su manifestacién de voluntad, afirma en términos categé-
ricos: “Sin embargo, el art. 30 incluye el ord. 4 del art. 29 en

196. PLANAS SUAREZ, op, cit., Nr., 93, p. 229.

197. Véase luego el niimero 123 de este trabajo.

198. HERRERA MENMDOQZA, “Apuntes ", art, cit, pp. 87-28. Bl parrafo trans-
crito en el texto no aparece en la reproduccién del articulo, hecha en la
obra: “Estudios...”, op. cit., pp. 261-281.
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los casos en que el Gobierno examina la conformidad, de manera
que el Gobierno solamente puede rehusar la naturalizacién de
la viuda o divorciada por razones formales, este es, si el
matrimonio era fraudulento”.'®®

79. No obstante, la jurisprudencia administrativa parece
haberse orientado por otros derroteros: asi se desprende del
dictamen del treinta de junio de 1951 de la Consultoria Juri-
dica del Ministerio de Relaciones Exteriores, basado en el fexto
de la Constitucién del veinte de julio de 1936 concordante con
el articulo vigésimo primero del Cédigo Civil de 1922; y al
reconocer la nacionalidad venezolana de la mujer en la época
inmediata posterior a la disolucién del vinculo hizo valer las
siguientes perspectivas:

“En nuestro concepto la sefiora mencionada conserva la nacio-
nalidad venezolana durante el lapso en que la Constitucién
Nacional le permite hacer su manifestacidn de voluntad, por
cuanto la interpretacién contraria conduciria al absurdo de
que ella perdiese la nacionalidad por la muerte del marido y
la readquiriese por su simple manifestacion de voluntad. Lo
légico es entender que la nacionalidad se conserva en el lapso
de opcion”.

En consecuencia se pronuncio en el sentido de que el Con-
sul de Venezuela en Nueva York le expidiera pasaporte vene-
zolano a la seflora ANTONIA VAILLANT y VAILLLANT; “y recomen-
darle, por otra parte, que si desea continuar con la nacionalidad
venezolana debe hacer la manifestacién que ordena el ntmero 4°
del articulo 29 transcrito, en el lapso de ley”.2"

Conceptos similares fueron reiterados en el dictamen de
la Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones Exteriores
de veinte de diciembre de 1951 cuando sostuvo:

“En consecuencia, las extranjeras viudas de venezolanos deben
hacer en el ano de la disolucion del matrimonio la corres-
pondiente manifestacién de voluntad y en caso de no hacerla,
no tendran derecho a invocar la nacionalidad de sus maridos
después de transcurrido el afio. En el lapso intermedio la

199. WOLF, Ernesto. “Tratade de Derecho Constitucional Venezolano', Caracas,
1945, Tomo I p. 185.
200, La referencia es a la Constitucion de 1986, reformada en 1945.
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nacionalidad venezolana es conservada por la viuda, con todos
sus derechos y deberes; y corresponde a los funcionarios con-
sulares de la Republica recordar a las interesadas la necesidad
de cumplir ese requisito, si desean conservar la nacionalidad
del marido”.

X — LA NECESARIA VALIDEZ DEL MATRIMONIO:

80. La adquisicién de la macionalidad por la exiranjera
casada con venezolano supuso la existencia de un matrimonio
valido desde el punto de wvista de nuestra Legislacién; y con
independencia de si el vinculo era reconocido por la ley de la
nacionalidad de la mujer: hipotesis ésta ciertamente posible,
habida cuenta las distintas normas de Derecho Internacional
Privado consagradas por los diversos Paises. En semejante
hipétesis el matrimonio pudo no producir los efectos previstos
por la Ley extranjera, aun cuando trajo consigo la adquisicion
autematica de la nacionalidad venezolana.

81. La wvalidez formal del matrimonio estuvo supeditada
al cumplimiento de los requisitos exigidos por la lex loci cele-
brationis: la presentacion de la respectiva acta matrimonial,

en principio, fue indispensable para su prueba si se habia cele-

brado en el territorio de la Republica;* y de haberse con-

201. PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “La Celelbracidn del Matrimonio conforme
al Derecho Internacional Privade Vemezolano”, en “Revista del Cologio de
Abogados del Distrito Federal”, Caracas, 1981, Nr, 144, pp. 64-94. Asi fue
exigide ya por el Cédige Civil de 1867, que dispuso: “Nadie puede ser
tenido por casade, ni reclamar los efectos civiles del matrimonio, si no presen-
ta el acta matrimonial legalmente extendida salvo los casos previsos en
el articulo 4027; firmula gue se repitid en el Decreto-Ley sobre Esponsales
vy Matrimonio Civil de 1873 (art. 109) y en el Cddige Civil de 1873 (art. 168).
El Cédigo Civil de 1880 introdujo algunas variantes formales cuando previno:
“Ninguno puede reclamar el titulo de esposo ni los efectos civiles del matrimo-
nio, si no presenta copia eertificada del acta de eelebracién del matrimonio,
excepto en los casos previstos por el artfeulo 420”7, Esta redaceién fue
repetida por el Cédigo Civil de 1896 (articulo 1689) v por el Cadigo Civil
de 1904 (articulo 175). En la reforma de 1916 se dispuso: “Nadie puede
reclamar los efectes civiles del matrimonio si no presenta copia certificada
del acta de su celebracidn, excepto en los casos previstos por el articulo 465",
La misma férmula fue reproducida por el Cédigo Civil de 1922 (articulo 155)
y sustancialmente se mantiene en el de 1942 articulo 113), aun cuando
su parte final lee como sigue: “excepto en los casos previstos en los articu-
los 211 y 458", Las hipdtesis de excepeidén referidas por los preceptos
mencionados contemplan bdsicamente los casos de pérdida, destruccién u
omigién de los registros del estado civil, a los cuales el Codigo vigente

= _JJ’
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traido en el extranjero era preciso cumplir con la formalidad
adicional de registro, en los términos impuestos desde el De-
creto-Ley del primero de enero de 1873 sobre Esponsables y
Matrimonio Civil, repetida con algunas variantes en los épocas
posteriores.?®?

82. Los requisitos intrinsecos quedaron sujetos a la ley
de la nacionalidad de los futuros contrayentes, aplicada en for-
- ma distributiva, pero si pretendia celebrarse en el territorio
la Republica era necesario respetar, también, los impedi-
‘mentos dirimentes previstos por la Ley venezolana; y, por
supuesto, resultaban inaplicables las incapacidades establecidas
por la legislacién extranjera contrarias a principios béasicos y
fundamentales de la ley venezolana.2®

83. A este respecto es de necesario recordatorio el pro-
blema planteado por las sentencias de divorcio extranjeras,
cuando se pretende contraer ulteriores nupcias que sean vAli-
das desde el punto de vista de la ley venezolana. Ahora bien,
la actitud constante de nuestra Suprema Corte, a partir del
ocho de febrero de 1946 y con beneplacito de la doctrina patria
mayoritaria, se orienta en el sentido de exigir su previo exe-
quatur, como presupuesto indispensable para el despliegue de
eficacia en territorio venezolano.2® Por consiguiente, la cele-

de 1942 agregé la relativa a la legitimidad de los hijos de personas que
han vivido publicamente como maride y mujer, ¥ han fallecido ambos o
estdn en la imposibilidad de manifestar su voluntad, contemplada por el
articulo 211,

202. Originariamente la obligacién debia cumplirse dentro de los seis meses
siguientes al regreso de los cényuges a Venezuela (articulo 64 del Decreto-
Ley de 1873 sobre Esponsales y Matrimonio Civil); pero a partir de la
reforma del Cédigo Civil de 1916 el lapso se computd a partir de la fecha
de la celebracién del matrimonio (articulo 130). Aun cuando el incumpli-
miento de la referida formalidad adicional no afecté la validez del matri-
monio celebrado en el extranjero conforme a la lex loci actus, debid ser
exigido, si fal era el caso ¥ con cardeter provie, para el ejercicio de los dere-
thos derivados de la nacionalidad venezolana (PARRA-ARANGUREN), “La
Celebracign, . .”, art, cit,, pp. 838-113).

203. PARRA-ARANGUREN, “La Celebracign...”, art. cit,, pp. 24-26.

204. La sentencia del ccho de febrero de 1946 fue dictada por la Sala Politico
¥ Administrativa de la Corte Federal y de Casacién, bajo Ponencia del
doctor LUIS LORETO (“Actuaciones de la Corte Federal y de Casacién
¢l afio de 1946, presentadas al Congreso Nacional en sus sesiones de 1848”,
p. 45). El mismo punto de vista fue sostenido cuando se cambié la inte-
gracion fisica de la Suprema Corte, como conescuencia del pronuncia-
miento militar del veinticuatro de noviembre de 1948; y asi se lee en sen-
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bracién de un nuevo matrimonio en la Republica sélo fue posi-
ble una vez que la sentencia exfranjera obtuvo el correspon-
diente pase o exequatur;®® y si el vinculo era contraido sin
cumplir con tal requisito?® su validez quedd condicionada al

205,

206.

tencia del once de octubre de 1951, siendo Ponente el doctor RAFAEL AN-
GEL CAMEJO (“Gaceta Forense”, Primera Etapa, Tomo IX, pp. 114-115).
Algiin tiempo después el mismo punto de vista fue aceptado por la Corte
de Casacién en ires de agosto de 1955, bajo la Ponencia del doctor AL-
BERTO DIAZ (“Gaceta Forense”, Segunda Etapa, Tomo IX, Velumen II,
pp. 65-69), vy la Corte Federal lo reiterd el catorce de marzo de 1957, sien-
do Ponente el doctor HECTOR PARRA MARQUEZ (“Gaceta Forense”,
Segunda Etapa, Tomo XVI, Volumen I, pp. 87-88): el mismo criterio fue
repetide en la primera oportunidad que se presentd después del veintitrés
de enerc de 1958, luego de haberse nombrado nueves Miembros para inte-
grar la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, en
veintiocho de octubre de¢ 1959, bajo Ponencia del doctor JONAS BARRIOS
(“Gaceta Forense”, Segunda Etapa, Tomo XXVI, Volumen I, p. 60). Desde
esta fecha se convirtib en jurisprudencia pacifica del Maximo Tribu-
nal, con el beneplicito de la doetrina mayoritaria, seglin puede com-
probarse, principalmente, en los importantes articulos de los doctores LO-
RENZO HERRERA MENDOZA (“Nociones Preliminares sobre Exztraterri-
torialidad de Leyes y Sentencias”, Caracas, 1943 pp. 87-105; “El Valor
de lag Sentencias de Divorcio dictadas en el Ewtranjere”, en “Estudios...”,
op. cit.,, pp. 288-328) y LUIS LORETO (“Sentencia Ewtranjera de divorcio
Yy solicitud de exequatur”, en “Cultwra Juridica”, Caracas, 1943, Atno III,
Nr. 9, pp. 5-24; v “La Sentencia Hxtrenjera en el sistema venezolano del
Exequatwr” en “Studia Iuridica”, Volumen I, Caracas, 1957, pp. 183-205).
Por su parte, el doctor JOAQUIN SANCHEZ COVISA admite la posibili-
dad de contraer nuevo matrimonio sin necesidad de ewequaiwr previo, siem-
pre gque la szentenecia extranjera cumpla las condiciones exigidas por los
articulos 747 y 748 del Cédigo de Procedimiento Civil. (“La eficacia de las
sentencias extranjeras de divoreic”, Caracas, 1956; “La Funcidn de la
declaracion de eficacia {exequatur) y los efectos de las sentencios extran-
jeras de divorcio”, en “Ponencias venezolonas pare el V Congreso Interna-
cional de Derecho Comparado, Bruselas 1958, Caracas, 1958, pp. 87-108).

En estricto rigor la afirmacién del texto sélo es valida a partir del Cédige
Civil vigente, cuyo articulo 108, relative a la prueba de la capacidad para
contraer matrimonio introdujo un fercer pérrafo en loz términos siguien-
tes: “La prueba del divorcio y la de anulacién de un matrimonic anterior
no se la podra suplir con justificacién de testigos en ningin caso; se la
hard siempre mediante presentacién de la sentencia definitiva gque haya
recaido en el asunts y cuya ejecutorie esté wya deeclarada”. Por tanfe, a
partir de entonces fue necesario responderse la pregunta acerca de si la
sentencia extranjera de divorcio o de anulacién debiz haber obtenido el
previo egwequatur; y la jurisprudencia de nuestro Supremo Tribunal con-
siderd indispensable tal requisito. Por el contrario, el problema pudo no
presentarse en la época anterior, después de la consagracién del divorcio
vineular en Venezuela, porgue los Cédigos Civiles de 1904 (articulo 122),
de 1916 (articulo 1368) y de 1922 artieulo 186), se habian limitado a exigir
la presentacién de un justifieativo de testigos para demostrar la capacidad
matrimonial.

Semejante hipdtesis era claramente posible bajo el imperio de los Cédigos
Civiles de 1904, 1916 y 1922, que no exigieron la presentacién de la sen-
tencia extranjera de divorcio; y también pudo ocurrir después de 1942,
cuando el matrimonio fue celebrado por el funcionario competente, sin
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posterior exequatur de la decision extranjera de divorcio: caso
de serle negado el segundo matrimonio fue nulo por incapaci-
dad del contrayente, a reserva de que pudiera producir los
efectos de un matrimonio putativo en relacién al ecényuge de
buena fe.

84. La nacionalidad adquirida por la mujer extranjera se
mantuvo durante la existencia del matrimonio, pero la perdié
automaticamente una vez extinguido el vinculo. Ahora bien,
la ley venezolana vigente hasta 1904 sélo permitio la disolucién
por la muerte de uno de los cényuges; y a partir de esa fecha
también admitié el divorcio vincular. Ninguna dificultad pudo
presentarse en el caso de fallos dictados por Tribunales vene-
zolanos; de lo contrario debieron cumplir los requisitos exigidos
por el Coédigo de Procedimiento Civil para la eficacia de las
sentencias extranjeras en Venezuela.®"

85. EIl matrimonio también puede extinguirse como conse-
cuencia de su anulacién; y a este respecto debe tenerse presente
que, en principio, corresponde a la ley aplicable no sélo esta-
blecer las condiciones de fondo ¥ Jos requisitos de forma, sino
también determinar las consecuencias de su infraccién: asi lo
prevé el articulo 47 del Codigo Bustamante, vigente en Vene-
zuela desde 1932, en seguimiento de orientaciones doctrinarias
y jurisprudenciales muy extendidas en Derecho Comparado.
Sin embargo, es digna de recordatorio la sugerencia del doctor
LORENZO HERRERA MENDCZA en el sentido de que nuestros Tribu-
nales Unicamente puedan declarar la nulidad de un matrimonio
cuando tan grave sancién se encuentre consagrada, en forma
acumulativa, por la ley extranjera competente y por la ley
venezolana. A este respecto afirma el doctor LORENZO HERRERA
MENDOZA :

“En Venezuela, es de orden ptiblico absoluto, segin el evi-
dente espiritu general de la legislacion, que ningan matrimo-
nio, sea cual fuere el lugar de su celebracion, e independien-

haber exigido el exequatur previo de la correspondiente sentencia extranjera
de divorcio.

207. Articulos 722, 723 y 724 del Cédigo de Procedimiento Civil del dieciocho
de abril de 1904; y Articulos T47, T48 y 749 del Cdédigo de Procedimiento
Civil del euatro de julio de 1816, vigente en la actualidad.
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te de la nacionalidad de las partes, pueda ser anulado, ni
disuelto por nuestros magistrados, en razon de causas que no
tengan tal poder segun nuestro propio coédigo civil. El legis-
lador ha considerado indispensable al bien social el manteni-
miento del vinculo matrimonial vy solo admite su invalidacidn
o su ruptura, por anulacion o por divorcio, en determinadas
circunstancias muy limitativamente precisadas en el Cdodigo” 208

86. Ahora bien, en estricto rigor juridico, la nulidad del
matrimonio presupone la correspondiente declaratoria por el
funcionario judicial competente: asi fue dispuesto en forma
expresa por el articulo 66 del Decreto-Ley sobre Esponsales y
Matrimonio Civil del primero de enero de 1873;*"° precepto
reiterado en todos los Cédigos Civiles posteriores??® excepto
en el vigente, por considerarse inutil e innecesaria la indica-
cion. ! Ninguna dificultad pudo presentarse en el caso de fallos
dictados por Tribunales venezolanos; de lo contrario, debieron
cumplir los requisitos exigidos por el Cédigo de Procedimien-
to Civil para la eficacia de las sentencias extranjeras en
Venezuela **?

87. La necesaria declaracién judicial previa de la nulidad
trae como ineludible consecuencia el despliegue de toda la efi-
cacia del matrimonio mientras no se produzca una sentencia
definitiva y firme que asi lo disponga; pero a partir de ese
momento la nulidad actia ex tunc y el vinculo se considera

como jamas contraido, excepto en los casos de matrimonio
putativo.213

Por consiguiente, la extranjera casada con venezolano debié
gozar de la nacionalidad adquirida por el matrimonio, a pesar
de los vicios que pudieran afectar el vinculo, hasta la declara-

208. HERRERA MENDOZA, Lorenzo. “Anotaciones sobre lo Anwlabilided de
Matrimonios Fatranjeros”, en “Estudies..., op. cit. p. 292,

209. EIl articulo 66 dispuso: “La nulidad de un matrimonie no puede declararse
sino por los Tribunales civiles competentes, en juicio ordinarie”.

210. EIl precepto fue repetido en los Cddigos de 1873 (articulo 125), 1880

(articulo 128), 1896 (articulo 123), 1904 (articule 123), 1916 (articulo 138)
y 1922 (articulo 138).

211. BCCN, Nuamere 5, julio de 1937, p. 52.

212. Véase antes el miimero 83, nota 204, de este trabajo.

213. LOPEZ HERRERA, Francisco. “Anotaciones sobre Derecho de Familia”,
Caraeas, 1870, Nr. 61, pp. 316-317.
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toria judicial de su nulidad; pero una vez anulado fue preciso
entender que nunca obtuvo la nacionalidad venezolana, a reser-
va de la solucion aceptada a este respecto frente a los matrimo-
nios putativos. Asi lo sostuvo categéricamente el doctor ANIBAL
poMINICI cuando afirmé en términos escuetos: “Si el matrimo-
nio ha sido anulado terminara también la nacionalidad de la
mujer, adquirida por ese medio civil”*"

Por su parte, el doctor CONSTANTINO VALERO se refiere a la
hipétesis del matrimonio nulo contraido de mala fe por la
mujer; y sobre el particular hace los comentarios siguientes:

“_..Dada esta hipotesis, es muy aceptada la opinién de Mer-
lin, esto es, que la mujer habra de conservar la nacionalidad
de su marido, mientras el matrimonio no sea anulado. Cuando
el matrimonio no es nulo de pleno derecho la mujer debe
ser considerada en todo como casada, hasta que se declare
la nulidad por una sentencia judicial. La declaracion de nu-
lidad debe producir “ipso facto” la consecuencia de que la
mujer recupere su nacionalidad de origen, caso de haberla
perdido por celebrar matrimonio con ciudadano extranjero’ 2142

88. A pesar de su estricto rigor légico, los anteriores prin-
cipios no han sido consagrados fielmente en todas las hipétesis
resueltas por la jurisprudencia patria, cuando se trata de deter-
minar los efectos del matrimonio sobre la nacionalidad de la
mujer extranjera casada con venezolano; y en ciertos casos
ha reconocido la inexistencia del vinculo, aun ¢in previa decla-
ratoria judicial, cuando se contrajo en violacién de alguno de
los supuestos matrimoniales (contrayentes del mismo sexo, fal-
ta de consentimiento y ausencia de funcionario competente
‘para presenciar el matrimonio).?*®

214, DOMINICI, op. cit., Tomo I, p. 62.

214a. VALERO, Constantino, “Nacionalidad de la Mujer Casade”, en “Guaceta
Juridica”, Caracas, 1937, Nrs. 2-3, p. 22.

215. La doctrina del matrimonio inexistente se considera superada en la époeca
actual: histéricamente constituyd una férmula, propuesta por el jurista
alemin ZACHARIAE VON LINGENTHAL con el benepldcito de la doc-
trina francesa del siglo XIX, para enfrentar las insdlitas consccuencias
del principio: “en materia de matrimonio no hay nulidad sin texto”, sos-
tenido por la escuela de la exégesis. En efecto, el legislador nada habia
dispuesto acerca de la infraccién de los supuestos matrimoniales; y la
aplicacion del anterior principio conducia al mantenimiento del vinculo,
resultado inaceptable en la época, cuando se trata, por ejemplo, de matri-
monio de personas del mismo sexo. Sin embargo, la inseguridad juridica
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89. Dentro de esta directriz se encuentra la actitud asu-
mida en el caso de FRANTISKA KRUPNOVA, quien vino a Venezuela
contratada como cabaretista en el Trocadero Night Club y en
visperas de vencerse la prérroga de su permanencia contrajo
matrimonio en la Parroquia de Macarao, Distrito Federal, con
el venezolano JESUS ALBERTO GARCIA: de esta manera pretendis
obtener la nacionalidad venezolana para eludir la obligacién
de abandonar el Pais. Sin embargo, fue expulsada del territorio
de la Republica por Decreto del treintiuno de mayo de 1941,
con el caracter de extranjera, y detenida preventivamente hasta
tanto se lograra obtener su salida de Venezuela.

El correspondiente alegato ante el Ministerio de Relaciones
Interiores no tuvo éxito, pues se le contesté que “en concepto
del Ejecutivo Federal la extranjera Frantiska Krupnova no ha
adquirido la nacionalidad venezolana, subsistiendo, por consi-
guiente, la medida a que arriba se hace referencia...”;2'® y
fue justificada tal conducta por juzgar inexistente, sin nece-
sidad de declaratoria judicial, el referido matrimonio contraido
ante persona que no tenia el caracter de autoridad competente
para presenciarlo, que, en palabras de nuesra Suprema Cor-
te, “es la aceptada generalmente por los expositores” 2!

inherente a la doctrina de la inexistencia del matrimonio, al no requerir
previa deelaracién judieial, y su cardeter poco equitative y eontradictorio
en algunos casos condujo a ineluirla dentro de las hipétesis de nulidad
absoluta (LOPEZ HERRERA, op. cit., Nrs. 59, 60, 63-B, pp. 311-315, 326-327)

216. La respuesta del Ministerio de Relaciones Interiores no aparece publicada
en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela: la transcripeién hecha
fue tomada de la sentencia del wveintisiete de junio de 1941 de la Sala
Politico y Administrativa de la Corte Federal y de Casacién,

217. MCFC 1942, Tomo I, p. 224. A este respecto es de sefialar la actitud asu-
mida por P. AYMOND al comentar el articulo 42 del Cédigo de la Nacio-
nalidad del diecinueve de octubre de 1945, segiin el cual “la mujer no
adquiere la nacionalidad francesa si su matrimonio con un Franeés es
declarado nulo por una sentencia pronunciada por una jurisdiccién fran-
cesa o convertida en ejecuforia en Francia, aun cuando el matrimonic haya
side contraido de buena fé". De acuerdo con P. AYMOND el preeepto mo
contempla el easo del matrimonio inexistente, que no precisa ser declarade
nulo judicialmente; y se pregunta, “por ejemplo, si la Cancilleria, con
motivo de una consulta sobre mnacionalidad, puede prevalerse de la inexis-
tencia del matrimonio (especialmente en el caso, que no es simplemente
tedrico, del artieulo 194 del Cédigo Civil), sin que hava sido pronunciada
por un Tribunal”: a su entender “es la afirmativa la que parece debe
imponerse ("La Nationalité Frangaise”, Paris, 1947, p. 67). Por su parte,
RAYMOND BOULBES comenta: “Bajo los regimenes anteriores al Codigo
de la Nacionalidad francesa, ha podido considerarse que un matrimonio
inexistente (por ejemplo: falta de celebracién ante el oficial del estade
civil francés, cuando el matrimonio se celebra en Francia) carecia de efecto
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La ciudadana FRANTISKA KRUPNovA también interpuso formal
recurso contra el decreto de expulsién por ante la Sala Politico
y Administrativa de la Corte Federal y de Casacion; y sostuvo
la nulidad del acto administrativo poi' no ostentar caracter de
extranjera en virtud de haberse naturalizado automaticamente
gracias a su matrimonio con subdito venezolano.*'®

Ahora bien, por sentencia del veintisiete de junio de 1941,
siendo Ponente el doctor ALONSO CALATRAVA, la Sala Politico y
Administrativa hizo hincapié en la declaratoria hecha por el
Ministerio de Relaciones Interiores, en virtud de no haber
sido interpuesto en su contra el recurso de apelacién establecido
por el articulo 21 de la Ley de Naturalizacién: 2 por tanto, en
palabras de la Suprema Corte, “el acto de gobierno en referen-
cla ha quedado definitivamente ejecutoriado”?°

sobre la nacionalidad de la mujer, sin gue fuera necesario constatar judi-
ciaimente esta inexistencia. Parece que en la actualidad es siempre nece-
saria una sentencia judicial, bien sea una decisién de nulidad en lo prin-
cipal, o una deelaracién de nulidad (o més cerferamente de inexistencia)
a titulo incidental. Sin embarge, no se comprende ecémo un certificado de
nacionalidad francesa podria eomprobar la adquisicién de la nacionalidad
francesa en el caso de inexistencia evidente. El rechazo de su expedicién
obligard al interesado a acudir al Tribunal, el cual, inexorablemente, cons-
tatard la inexistencia del matrimonio y negari la adquisicién de la macio-
nalidad francesa, con fundamento en el articulo 42" (“Droit Frangaiz de
la Nationalité”, Paris, 1958, Nr. 306, pp. 127-218). No obstante los ante-
riores conceptos son evidentes las inconveniencias de la doctrina de la inexis-
tencia del matrimonio (LOPEZ HERRERA, op, cit, Nr. 60, pp. 313-317).

218. MCFC 1942, Tomo I, p. 220,

219. El articulo vigésimo primero de la Ley de Naturalizacién de 1940 dispuso
como signe: “Serd considerado como fraudulento y viciade de nulidad, todo
cambio de nacionalidad verificade con el fin de sustraerse ecricunstancial
o temporalmente, a determinados efectos de una legislacién. También serd
nula toda nacionalizacién obtenida en fraude de la presente Ley. En estos
casos la declaracién de nulidad de la naturalizacién obtenida se hari por
el Ministerio de Relaciones Interiores, sin perjuicio de que se apliquen a
los responsables las sanciones penales a que hubiere lugar. De la decision
podré apelarse para ante la Corte Federal y de Casacién, dentro del tér-
mino de 10 dias"” (Véase sobre el tema de los matrimonios fraudulentos
los niimeros 97 a 110 de este trabajo).

990. Bl mismo criterio fue sostenido por el Procurador General de la Nacidn,
cumpliendo instrucciones del Ejecutivo Federal, en escrito del diecisiete
de junio de 1941, donde impugna la instancia sobre nulidad del decreto
de expulsién, alegando, entre otras, las siguientes razones: “b) que en
el acto aludido todo fue fingido (contrayventes, testigos y funciomarios),
para burlar la referida medida, de la eual estaban en conocimiento ambos
sujetos, mediante el oficio N* 303 de mayo 2, dirigido a Jesis Alberto
Gareia; ¢) que anteriormente el ciudadano Ministro de Relaciones Interio-
res habia declarado que, en concepto del Ejecutive Federal, la extranjera
Frantiska Krupnova, quien para burlar la medida de expulsién dictada
contra ella se dispuso a contraer matrimonio con el venezolano Jesis Alberto




102 GONZALO PARRA-ARANGUREN

No obstante la Sala Politico y Administrativa entro a con-

siderar el fondo del asunto y sobre el particular hizo el siguiente
pronunciamiento :

“...Este Decreto no puede ser objeto de recurso alguno, por
imperativo del articulo 47 de la Ley de Extranjeros. So6lo es
pertinente, al respecto, la alegacién de la condicién de vene-
zolana, hecha por la extranjera.22! Y por cuanto esta Corte
también considera, segun lo expuesto, inexistente el supuesto
matrimonio Gareia - Krupnova, presenciado por persona gue
no tenia jurisdiccién ni competencia para ningiin actc ma-
trimonial, declara, por tanto, firme en forma absoluta el acto
de soberania nacional contenido en dicho Decreto” 222

90. Actitud similar se observa en ciertas hipotesis resuel-
tas por la jurisprudencia administrativa patria; y a pesar de
no existir una previa sentencia judicial ha negado eficacia al
vinculo contraido con violacién de los impedimentos dirimentes,
a los fines de atribuir la nacionalidad a la mujer extranjera
casada con venezolano.

Garcia, no he adguiride la nacionalided venezolana; d) que no habiendo
apelado la interesada a esta Corte contra ese acto administrativo, para
cuyo recurso tenia el término de diez dias, que le concede el articule 21
de la Ley de Naturalizacién, ha quedado firme dicho acto administrative”
(MCFC, 1842, Tomo I, p.221).

221. De acuerdo con el articulo 47 de la Ley de Extranjeros del éreintiuno de
julio de 1937, en su primer aparte: “Tampoco se admitird ningtin recurso
contra el Decreto de expulsién®™; ¥ a su vez, el articulo 45 de la misma
Ley disponia: “Cuando el expulsado alegue ser venezolane, deberd com-
probarlo ante la Corte Federal y de Caszcién, y dentro de cinco dias,
mis el término de la distancia del lugar donde se encuentre a la Capital
de la Reptiblica. Pardgrafo Unico, En este procedimiento no se concederd
terming extraordinario de pruehas”,

222 MCFQC, 1942, Tomo I, p. 225. En dltima instancia la Sala Politico y Admi-
nistrativa se pronuncié sobre la inspeccién ocular promovida por el apo-
derado de la sgolicitante, verificada en el Libro de Matrimonios de la Parro-
quia Macarao, celebrados en 1940: “pretende el promoevente comprobar por
este medio gue Lorenzo Monteverde presencic estos matrimonios siende
encargado de la Jefatura o representante del Jefe Civil de esa Parroquia
¥ que, de consiguiente, la comunicacion del Procurador General de la Na-
cién de que Frantiska Krupnova no ha adquiride la nacionalidad venezolana
no es verdadera”, Ahora bien, al respecto dijo la Corte: “los expresades
elementos probatorics eonsignados en forma de ingpececién ccular son noto-
riamente ineptes para demostrar que el sedicente matrimonio de Frantiska
Krupnova y Jestis Alberto Gareia haya sido presenciado por un Jefe Civil
de la Parroquia de Maecarao o por un encargado de esta Jefatura, siendo
como especifica la prueba exigida al efecto, es decir, un instrumento, un
nombramiento emanado de la autoridad competente, Por tanto, no des-
virtdan la apreciacién hecha sobre la certificacién del ciudadano Prefecto
de que Monteverde no habia sido nombrado Jefe Civil de dicha Parroquia’.
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Ejemplificativo a este respecto es un Memorandum de la
Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones Interiores del
dieciséis de julio de 1948; y sobre el particular se leen las
afirmaciones siguientes:

“...de no estar disuelto el vineulo anterior, el indicado Juan
Galo Hernandez seria reo del delito de bigamia y, por tantfo,
nulo el matrimonio que contrajo con Verama Vandaver y nula,
en consecuencia, la nacionalidad venezolana que hubiera po-
dido adquirir ella en virtud del mismo”.

91. Un examen mas detenido del asunto fue hecho por la
Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones Interiores,
con motivo de la solicitud para obtener la nacionalidad vene-
zolana formulada por una mujer extranjera cuyo primer matri-
monic habia sido disuelto por el Tribunal Civil del Sena, en
Paris, y quien conirajo posteriormente nuevas nupcias en Ca-
racas con venezolano por naturalizacion, pero sin haber obte-
nido el exequatur previo de la sentencia de divorcio francesa.
Ahora hien, en su dictamen del veintidos de mayo de 1964 1a
Consultoria Juridica hizo las siguientes afirmaciones:

“...A la luz de nuestro Derecho positivo y de la jurispruden-
cia reiterada del Supremo Tribunal, el acto celebrado el 9
de febrero de 1960, en el cual contrajeron matrimonio E.P.M.
y H.S.B. es en estricto derecho y conforme a la interpretacién
de la disposicion contenida en el articulo 746 del Cédigo de
Procedimiento Civil, un acto, no nulo, sino juridicamente
inexistente 22 En efecto, el articulo 108 (léase: del Codigo
Civil) expresa: “El extranjero no puede contraer validamente
matrimonio en Venezuela sino ante el competente funcionario
venezolano o ante las personas a que se refiere el articulo 98,
v llenando todas las formalidades pautadas por la Ley Vene-
zolana...”, Entre esas formalidades, nuestra ley exige al di-
vorciado la presentacién de la prueba de la disolucién del
vinculo matrimonial anterior, y esa prueba s6lo puede hacerse
con la sentencia definitiva que haya recaido en el asunto y
cuya ejecutoria esté ya declarada, y conforme a lo dispuesto
al parrafo del citado articulo 108 *2* Pero conviene aclarar

223, El articulo 746 del Cddigo de Procedimiento Civil del cuatro de julio
de 1916 dispone: “Corresponde a la Corte Federal y de Casacién declarar
la ejecutorin de las sentencias de autoridades extranjeras, sin lo cual ne
tendrdn ningin efecto, ni para producir cosa juzgada, ni para ser ejecutadas”.

224 El articulo 108 del Cédigo Civil, relativo a 1a prueba de la capacidad del
extranjero que pretenda contraer matrimenio en Venezuela, dispone en su
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que esa ejecutoria no es la que se les haya dado en el pais
donde fue dictado el fallo, sino la adquirida mediante el
exequatur otorgado por la Corte Suprema de Justicia, segiin
lo pautado por el articulo 746 del Cédigo de Procedimiento
Civil”.

En consecuencia, fue concluido por la Consultoria Juridica:

“De lo expuesto se desprende que la sefiora H.S.B. no esta
legalmente casada con el sefior F.P.M. por haber infringido
en la realizacién de dicho acto, normas de orden ptiblico de
imperativo cumplimiento y con cuya violacién incurrié ade-
mas en el delito de bigamia contemplado en los articulos 402
y siguientes del Cédigo Penal. En conclusién, esta Consulto-
ria Juridica estd totalmente de acuerdo con la actitud asu-
mida por la Direccién de Identificacién y Extranjeria al abs-
tenerse de otorgar nueva Cédula de Identidad a la sefiora H.S.B.
y recomienda, salvo mejor criterio del Despacho, levantar
expediente del caso y remitirlo a un Juez de Instruccion de
la Jurisdiceién, conforme a la atribucién contenida en el
ordinal 4° del articulo 74-A del Cédige de Enjuiciamiento
Criminal’.225

92. Algiun tiempo antes el asunto habia sido promovido
por la Direccién de Consulados del Ministerio de Relaciones
Exteriores, con ocasién de la solicitud de nuevo pasaporte hecha
en el extranjero por la sefiora HELENA FRICK: ningln obstaculo
se opuso a su pedimento cuando lo formulé por primera vez,
el cuatro de septiembre de 1945, por encontrarse entonces casa-
da con subdito venezolano; pero el vinculo fue disuelto en
veintiséis de marzo de 1946 por sentencia de divorcio pronun-
ciada en México, y después de catorce anos su nueva peticién ten-
diente a obtener pasaporte fue pasada a la Consultoria Juridica
del Despacho.

tercer péArrafo: “La prueba del divorcio y la de anulacién de un matri-
monio anterior no se la podrd suplir con justificacién de testigos en nin-
gin caso; se la hardi siempre mediante presentacidn de la sentencia defi-
nitiva gue haya recaido en el asunto v cuya ejecutoria esté ya declarada’.
(Sobre el tema puede verse: PARRA-ARANGUREN, Gonzalo. “Prucha de
la. Capacidad Matrimonial del Extranjero”, en “Reviste de la Foeultad de
Derecho de lo Universidad Catdlica Andrés Bello”, Caracas, 1965, Nime-
ro 1, pp. 119-165).

225. El articulo 74-A del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, en su reforma
del weintisiete de enero de 1962, dispuso: “Salvo disposiciones de leyes
eapeciales, son 6rganocs de Poliefa Judicial: ...4° La Direccién de Extran-
jeros, conforme a las leyes que regulan su competencia”.
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Ahora bien, el Informe del siete de junio de 1960 hizo un
singular distingo entre “los efectos civiles y los de orden cons-
titucional o de orden publico del matrimonio”; y de inmediato
sostuvo, de acuerdo con criterio el establecido por la jurispruden-
cia: “Con respecto a los primeros, la sefiora Helena Frick no
podria alegar ninguna clase de derechos en Venezuela con
motivo de su matrimonio y subsiguiente divorcio del sefior Vahlis
en tanto no sea concedido a ese divorcio el pase correspondiente”.

Por el contrario, el Informe reconocié la nacionalidad vene-
zolana de la sefiora HELENA FRICK, en los términos previstos por
la Constitucién de 1945, por tratarse de efectos “de orden cons-
titucional o de orden publico del matrimonio”; y como los
mismos textos estaban vigentes al tiempo del divorcio, sos-
tuvo que su conservacion dependia de la correspondiente
declaratoria de voluntad dentro del aho inmediatamente si-
guiente. Ahora bien, el incumplimiento de semejante requisito
trajo inexorablemente consigo la pérdida de la nacionalidad
adguirida por el matrimonio; y de esta manera, al admitir la
disolucion del vinculo, la Consultoria Juridica permitié el des-
pliegue de eficacia en la Republica, sin exequatur previo, de
la sentencia mejicana de divorcio.??**

93. Problemas particulares se presentaran en los casos
de matrimonio putativo, aceptado por nuestro Legislador desde
el Cédigo Civil de 1862,2*% pues en semejante hipdtesis la nuli-

225a. En el caso concreto, a la sefiora HELENA FRICK le habian sido expe-
didos en el extranjero euatro pasaportes venezolanos, a partir del trece de
septiembre de 1947, con fundamento en el articulo décimo tercero de la
Constitucidn del ecineo de julio de 1947, que dispuse: “La disolucién del
matrimonio no afectard la nacionalidad que tuvieren los cdényuges y los
hijos”. Semejante proceder no obtuvo el respaldo de la Consultoria Juridica
del Ministerio de Relaciones Exteriores, por considerar ‘“‘completamente
extemporinea’ la aplicacién de dicho precepto, en virtud de haberse pro-
nunciado el divoreio con anterioridad a su vigencia, ¥ por no ostentar la
solicitante la nacienalidad venezolana

226. La Ley Tercera, Titule Tercero, Libro Primerco del Cddigo Civil de 1862,
en su articule quinto dispuso: “El matrimonio putativo, esto es, el con-
traido de buena fé ignordndose alglin impedimento dirimente, aunque
gzea declarado nulo, produce todos los efectos civiles, asi en favor de los
conyuges como de los hijos, 8i ha intervenido buena fé de parte de uno
silo de los eédnyuges, surte finicamente efectos civiles respecto de €1, y de
los hijos de este matrimonio; pero deja de producir efectos civiles desde
que falte la buena fé por parte de ambos cényuges. La buena fé se presume
si no consta lo contrario”. Por su parte, el articulo 99 del Cédigo Civil
de 1867 previno: “El matrimonio putativo, esto es, el contrafdo de buena
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dad no se retrotrae a la fecha de la celebracion sino se man-
tienen los efectos producidos durante la existencia del vinculo
en relacién a los hijos y al conyuge de buena fe; consecuencias
estas reconccidas por la Corte Suprema de Justicia, en Sala
de Casacién Civil, Mercantil y del Trabajo, siendo Ponente
el doctor ELOY LARES MARTINEZ, cuando en diecinueve de febrero
de 1964 afirmé los siguientes conceptos: '

*...Pronunciada la nulidad de un matrimonio, no solamente
cesa de producir sus efectos para lo porvenir, sino que aquellos
producidos en el pasado, son retroactivamente anulados, pues
el matrimonio declarado nulo se considera ¢omo que jarnas
hubiera existido, Esta regla sufre excepciéon en el caso del
matrimonio putativo, esto es, el gue ha sido contraide de
buena fe por ambos contrayentes o por uno de ellos .Tomando
en cuenta la buena fé, la Ley mantiene los efectos producidos

fé, aunque sea declarade nulo, producird todos los efectos civiles, asi en
favor de los ednyuges como de sus hijos. 8i hubo buena fé de parte de
uno sélo de los cdnyuges, surte tnicamente efectos civiles respecto de él
v de sus hijos, pero deja de producir efectos civiles desde que falte la
buena fé en ambos ecdnyuges. La buena fé se presume si no consta lo con-
trario”. El Decreto-Ley de primero de enero de 1873 sobre Esponsales y
Matrimanio Civil, en su artfenle 76, y el artfeulo 135 del Cddigo Civil
de 1873 utilizaron la siguiente férmula: “El matrimonio contraido de buena
fé, aungue sea anulado, producird todos los efectos civiles, asi en favor de
los chnyuges come de sus hijos. 81 hubo buena fé de parte de uno sélo de
los ednyuges, surie efectos eiviles dnicamente respecto de & y de los Wijos,
pero deja de producir efectos eciviles desde que falte la buena fé en ambos
conyuges. La buena fé se presume, si no consta lo contrarie”, El Cadige
Civil de 1880 dispuso en su articule 140: “I1 matrimonic contraide de
buena fé, aunque sea anulado, producird todos los efectos civiles, asi er
favor de los eonyuges como de sus hijos, atin nacidos antes del matrimonio
siempre que hayan side reconocidos antes de la anulacién. Si hubo buent
fé de parte de uno sélo de los ednyuges, surte efectos civiles linicamente
respecto de él y de los hijos. pero deja de producir efectos civiles desde
que falta la buena fé de amhos cdnyuges. La buena fé se presume, si no
consta lo contrario”. El anterior texto fue repetido por el articulo 136
de log Cédizos Civiles de 1896 y de 1804; pero el articulo 151 de log Cddi-
gos Civiles de 1916 y de 1922 utilizé la siguiente redaccion: “El matrimo-
nio deeclarado nulo, si se ha contraido de buena fé, produce efectos civiles
tanto reapecto de los eédnyuges, como respecto de los hijos, afin nacidos
antes del matrimenio, siempre que se los haya reconocide antes de la anu-
lagién. Si sdlo hubo buena fé de parte de uno de los ednyuges, el matri-
monio surte efectos civiles lnicamente en faver de él v de los hijes.
Por ltimoe, el articulo 127 del Cdédigo Civil de 1942 dispone: “El matrimo-
nio deeclarado nule produce efectos eiviles, tanto respecto de los conyuges
como respecto de los hijos, atn nacidos antes del matrimonio, si ha sido
contraide de huena fé por ambog contrayentes. Si sélo hube buena fé de
uno de los ednyuges, el matrimonio surte efectos eiviles ifnicamente en
favor de él ¥ de los hijos. Si hubo mala fé de ambos cényuges, el matri-
monio sidlo produce efectos eciviles respecto de los hijos.
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por este matrimonio con anterioridad a la declaracién de
nulidad”.227

94, La eficacia del matrimonio putativo fue también se-
nalada por la Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones
Interiores en su Dictamen del cuatro de junio de 1964, cuando
sostuvo la nulidad del matrimonio contraido por una persona
unida por un vinculo anterior;*** y luego de senalar la infrac-
cién del articulo 50 del Coédigo Civil, con la eventual conse-

cuencia de haberse cometido el delito de bigamia previsto
por el articulo 402 del Cédigo Penal, hizo las siguientes con-
sideraciones:

“E] Legislador ante ciertos hechos ocurrideos durante la unién
ilegal ha tenido gue introducir con el Cédigo Civil disposi-
ciones tendientes a solucionar situaciones consumadas, con
un sentido de equidad y de justicia, que de otra manera que-
darian bajo el mas completo desamparo legislativo, trayendo
como consecuencia la produccion de situaciones caoticas, de
graves repercusiones soclales para seres inocentes, que no son
responsables de la situacion creada por sus autores. Por eso,
pues, a pesar de que el acto matrimonial no es valido, para
las situaciones gque alli se contemnplan, sin embargo, hace pro-
ducir efectos civiles como si dicha union hubiese sido wvali-
damente coniraida. Pero para que tales efectos civiles funcio-
nen se requiere la presencia del requisito de la buena fe,
bien de ambos contrayentes, o bien de uno de ellos; notandose
que, respecto a los hijos, ese requisito no es necesario, pues
sean de buena o de mala £é los contrayenties, los efectos civi-
les se producen siempre a su favor’ 229

95. Aceptada la eficacia del matrimonio putativo surge
la interrogante acerca de si la nacionalidad se encuentra inclui-
da dentro de los efectos civiles previstos por el Legislador
venezolano frente al cényuge de buena fe;**® y, hasta donde

227. "“Guecetw Forense”, Segunda Etapa, Tomo XLIII, p. 263. La referencia es
al Cadigo Civil de 1942.

228. La actitud asumida por la Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones
Interiores es clertamente heterodoxa, pues se considera facultada para
sostener la nulidad del segundo matrimonio sin previo pronunciamiento
judicial; pero semejante declaratoria constituye requisito sine qua non
de la nulidad del matrimonio. (Véase antes el nimero 86 de este trahajo).

229. SAN CRISTOBAL SEXTON, Jacques, “La Nacionalided Venezolana”, San
Cristébal (Venezuela), 1973, pp. 168-170.

230. EI problema resulta intrascendente si la adquisicién de la nacionaldiad por
la mujer no representa una consecuencia automitica del matrimonio: asf
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nuestro conocimiento alcanza la respuesta de la jurisprudencia
administrativa patria no es favorable, segiin se desprende del
antes mencionado Informe del cuatro de junio de 1964 de la
Consultoria Juridica del Ministerio de Relaciones Interiores.

En efecto, luego de sefialar las caracteristicas del matrimo-
nio putativo, examiné su incidencia sobre la nacionalidad de
la mujer extranjera casada con venezolano; y sobre el parti-
cular afirmé la validez de los siguientes conceptos:

“Ahora bien, el problema planteado, objeto de este estudio

trasciende de las soluciones consagradas en el citado articulo

127 del Cddigo Civil, porque en el presente caso se reclama

el reconocimiento de un derecho politico ¥ no de un derecho

civil. En efecto, la nacionalidad, ¥y més atn la naturalizacién

de {(léase: es) un derecho politico consagrado en la Cons-

titucion y sus principios rectores derivan del concepto de

soberania del Estado. En consecuencia, la ficcion creada por

el Legislador para solucionar situaciones concretas creadas

en razén de un matrimonio nulo no recibe aplicacién en esta

i materia, porque tales soluciones estdn limitadas al campo de

| los efectos civiles ¥y, como hemos dicho antes, la nacionalidad

| por naturaiizacion vendria a ser un efecto politico de aquella
I unién ilicita, lo que es inadmisible”.

En consecuencia, la Consultoria Juridica concluyd:

“...Es el caso que el vinculo matrimonial alegado no es valido
en Venezuela por las circunstancias anotadas anteriormente,
¥ no siendo valido ese matrimonio, la sefiora mencionada no
pudo adquirir la nacionalidad venezolana, tanto més que con
dicho matrimonio se ha cometido un fraude a la ley venezo-
lana, lo que constituye una causal de prohibicién para adqui-

ocurre cuando éste sélo constituye un presupuesto para su naturalizacién
por beneficio de la Ley, como se dispone en el ineciso primero del articule 37
de la Constitucién venezolana vigente. En semejante hipétesis el matrimo-
nio putativo produce todos sus efectos hasta la anulacidn v si la mujer
hace la correspondiente declaratoria en tiempo oportuno quedan satisfechos
los extremos constitucionales: la posterior nulidad actia ex nune ¥ no
podria retrotraerse para afectar la nacionalidad védlidamente adquirida
durante la existencia del matrimonio, Un resultado andlogo se obtiene bajo
el imperio de la Constitucién del quince de ahril de 1053 que declaré vene-
zolana por naluralizacién a “la extranjera casada ton venezolano que mani-
fieste y le sea aceptada su voluntad de ser venezolana” (articulo 23, ordi-
nal 3%): en este caso existe, adema4s, el acto administrative de la aceptacién
que es auténomo y debe mantener su eficacia jurfdica con independencia
de la posterior nulidad del matrimonio.
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rir la nacionalidad venezolana, segin nuestra ley de Natu-
ralizacion”.251

96. a) La actitud asumida por la Consultoria Juridica del

Ministerio de Relaciones Interiores no se compadece con el
punto de vista aceptado por la doctrina patria que trata del
asunto; **? y el doctor ANTONIO CASAS BRICENO sostuvo la validez
de los siguientes conceptos:

231.
232.

“Ocurre preguntar, si en el caso de un matrimonic nulo o
anulable contraido entre una extranjera y un venezolano, aque-
lla adquiriria las ventajas de la nueva nacionalidad obtenida
por el matrimonio. La adquisicién de la nacionalidad vene-
zo/ana por parte de Ia extranjera casada surte efectos para
lo futuro desde el dia del matrimonio, ¥y a mi parecer no
seria justo que la nacionalidad adquirida de mala fé, por parte
de uno de los cényuges, tuviese efectos retroactivos en las

SAN CRISTOBAL SEXTON, op. cit, pp. 168-170.

La interrogante acerca de la eficacia del matrimonio putative sobre la
nacionalidad debe ser resuelta inexorablemente cuando su adquisicidn por
la mujer constifuye un efecto automitico del matrimonio, como sucedié en
nuestro pais desde 1873 hasta 1947: en esta hipdlesis es preciso decidir
si puede considerarse incluida la nacionalidad dentro de los efectos civiles
del matrimonio putativo; y la respuesta depende del cardcter gque se atri-
buya & la nacionalidad: seré afirmativa si se Ia estima un elemento del estado
civil de las personas, como lo hace la doctrina privatista; pero el resultado
es opuesto cuando se la vincula al Derecho Piblico. No ohstante, y por
lo que respecta a nuestro pais, recuérdese que los Cédigos Civiles hasta 1916
atribuyeron “los derechos eciviles propios de los Venezolanos” a la extran-
jera que se ecasare con un venezolano; y aun cuando la férmula fue inter-
pretada en el sentido de imponer la nacionalidad, el texto del articulo pudoe
justificar mejor su inclusién dentro de los efectos civiles del matrimonio
putativo. Por lo deméas, el antagonismo conceptual sobre la nacionalidad,
antes referido, se observa con toda nitidez en Francia, hasta llegar al
triunfo de la corriente publicista en la célebre sentencia de la Casacidn,
en Salas Reunidas, del dos de febrero de 1821; y la légica consecuencia
de la perspectiva aceptada por el Supremo Tribunal fue el articulo 42
del Cédigo de la Nacionalidad francesa del diecinueve de octubre de 1845,
seglin el cual el matrimonio nulo, alin pufative, no permitid a [a mujer
adquirir la nacionalidad francesa (BOULBES, op. cit.,, Nrs. 305-311 bis,,
pp. 127-131). En la época actual ¢l asunto presenta caracteristicas distin-
tas por la reforma hecha a través de la Ley del nueve de enero de 1973:
de acuerdo con el nuevo articulo 87, “el matrimonio no ejerce de pleno dere-
c¢ho ningtin efecto sobre la nacionalidad”; v, consiguientemente, el actual
articulo 42 dizpone: “El matrimonio declarado nulo por una sentencia ema-
nada de una jurisdiccién francesa o de una jurisdiccion extranjera cuya
autoridad sea reconocida en Francia mo trae consige la caducidad de la
declaracién prevista en el articule 37-1 en provecho del eényuge gue Jo
ha contraido de buena fé” (Véase al respecto: LAGARDE, Paul, “La réno-
vation di Code de la nationalité par la Loi du 9 janvier 1973”7, en "Revue
Critique de Droit international privé”, Tomo LXII, Afio 1973, pp, 431-469).



110 GONZALO PARRA-ARANGUREN

relaciones de familia y con ellec en el régimen sucesoral de
los hijos habidos durante el matrimonio. La nacionalidad, que
en el presente caso es un beneficio que la ley venezolana
concede a la extranjera, seria atacable respecto a las relacio-
nes patrimoniales del cényuge que procedid de mala £é, pero
no respecto de los hijos para quienes la nacionalidad de sus
padres surte todos sus efectos civiles en el momento del
matrimonio” 233

b) Ideas similares fueron sostenidas por el doctor cons-
TANTINO VALERO cuando afirmd:

“L.a mujer casada con extranjero gue segiin la Ley del Pais
de su marido adguiere la nacionalidad de éste por el matri-
monio, podrd, aun en el cago de gue el matrimonio haya
sido declarado nulo, conservar la nacionalidad de su marido
si por parte de ella ha contraide el matrimonio de buena fé.
Esto en aquellos paises, en los gque al igual de Venezuela, el
matrimonio declarado nulo produce efectos civiles en favor
del cényuge que obré de buena fé. La solucién debera ser
en sentide contrario, si la mujer ha contraido el matrimonio
de mala fe” 234

XI1.— LA POSIBILIDAD DE MATRIMONIOS
FRAUDULENTOS:

97. El texto constitucional y su correspondiente articulo
del Coédigo Civil funcionaron en forma automatica cuando se
cumplieron los presupuestos contemplados por el Legislador:
ninguna importancia tuvo la voluntad contraria de la mujer
¥y tampoco fue necesaria la existencia de vinculos terriforiales
con la Republica, ni su eventual domicilio, residencia o simple
presencia en Venezuela. Por otra parte. el Poder Ejecutivo
carecié de facultades discrecionales para impedir la adquisicién
de la nacionalidad por la extranjera casada con venezolano y,
en principio, el resultado se produjo ineludiblemente una vez
satisfechos los requisitos legales.

Por consiguiente, el régimen establecido constituyo una
hipotesis de maturalizacion por beneficio de la ley:* cuando

232, CASAZ BRICERO, op. «it,, p, 24,

234, VALERQ, art. c¢it, p. 22.

235, La doetrina patria reconoce el distingo entre naturalizacién ordinaria o
graciaga v la naturalizacidn por beneficio de la ley, para afirmar la exis-
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contrajo matrimonio vélido con venezolano, la extranjera ob-
tuvo un verdadero derecho a la nacionalidad y el Gobierno sélo
pudo controlar el cumplimiento de los extremos constitucio-
nales. Ahora bien, esta caracteristica ha sido objeto de critica
doctrinaria, por cuanto permite la adquisicion de la nacionalidad
mediante matrimonios celebrados con ese Unico propésito, a
los fines de superar eventuales inconveniencias inherentes a
la condicién de extranjero.

98. El asunto fue objeto de especial sefialamiento en la
Céamara del Senado al discutirse por segunda vez el Proyecto
de Ley de Naturalizacién, remitido por el Ministerio de Rela-
ciones Interiores; y en wveinticuatro de abril de 1939, al recha-
zar la adquisicién automatica de la nacionalidad por el hombre
extranjerp por el simple hecho de contraer matrimonio con
venezolana, el doctor MANUEL OCTAVIO ROMERO SANCHEZ hizo los
siguientes comentarios:

“Se dice que tendri nacionalidad venezolana el extranjero
que se case con una venezolana: esto es muy peligroso. Mul-
titud de espias se nos pueden introducir asi, so pretexto de
que estdn casados con una venezolana, que seria una pobre vie-
tima. Citaré un caso gue acaecio en Inglaterra hace poco: Ingla-
terra persigue la trata de blancas; pues bien, el sindicato de
trata de blancas le paga una libra a un vago para que vaya
a Francia y se case con una Francesa, una prostituta fran-

tencia de un derecho a la nacionalidad en dste ultimo caso, cuando se
cumplen las condiciones establecidas por el Legislador. En este sentido
expresa FRANCISCO GERARDO YANES: “La naturalizacién en una
concesion gracicza del Gobierno, gue puede ser negada al extranjere zun
cuando refina lag condiciones requeridas por la ley, sin obligacién de expli-
car la negativa y sin que el extranjero pueda ejercer recurso alguno contra
la decisién. La adguisicién de la nacionalidad por beneficio de la Ley es,
al contrario, un verdadero derecho para el extranjero que se encuentira
en ciertas condiciones determinadas” (op. cit,, p. 27). SIMON PLANAS
SUAREZ también sefiala que la nacionalidad venezolana puede “‘derivarse
del beneficio de la ley, excluyendo consiguiente los procedimientos ordina-
rios; ¥ porgue esta adquisicién, como dicen Despagnet-de Boeck, “es la
que resulta, como un derecho adquirido, del cumplimiento de ciertas con-
diciones prescritas por el Legislador” (op. eit., nr., 94, p. 229). Por su
parte ERNESTO WOLF expresa: “la naturalizacién siempre implica inter-
vencién de la Autoridad. Podemos distinguir la naturalizacién graciosa, en
que la Autoridad fiene un poder discrecional de dcordar ¢ rehusar la natu-
ralizacién, ¥ la naturalizacién por beneficio de la ley, en gue la Autoridad
debe obligatoriamente pronunciar la naturalizacion cuando exista prueba
de que los requisitos legales han sido cumplides totalmente” (op. cit,
Tome I, p. 181).
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cesa, y asi, en calidad de sefiora, la introduce a Londres para
que ejerza su comercio. Esto podrad suceder en Venezuela, no
con la prostitueién que seria menos grave, sino con el espio-
naje y con la propaganda de esas ideologias que nosotros
declaramos inadmisibles’.236

99. Nuevos planteamientos criticos se produjeron durante
el tramite parlamentario de la Constitucién del cinco de julio
de 1947. En efecto, una vez concluido el segundo debate del
Proyecto fue designada una Comisién para revisarlo, compuesta
por los doctores ELBANO PROVENZALI HEREDIA, OCTAVIO ANDRADE
DELGADO y LORENZO FERNANDEZ; y ésta, en su Informe del vein-
titrés de mayo de 1947, propuso la siguiente férmula:

“Articulo 13. Son venezolanos por naturalizacién: 1¢ La ex-
tranjera casada con venezolano si, conforme a su ley nacio-
nal, pierde por efecto del matrimonio la nacionalidad de ori-
gen... 3? La extranjera que contraiga matrimonio con vene-
zolano, desde que manifieste su voluntad de ser venezolana’.237

Ahora bien, al discutirse por tercera vez el Proyecto, el
propio veintitrés de mayo de 1947, el doctor OCTAVIO ANDRADE
DELGADO hizo formal critica del distingo en razén del sexo,

236. CS 1939, Namero 3, veintiséis de abril de 1989, p. 4.

237. DD 1947, Nimero 65, veintiocho de mayo de 1947, p. 4. La “Comisién Per-
manente encargade de elaborar el Proyecto de Constitucidn de la Repii-
blica” habia propuesto en su articulo duodécimo: “Son venezolangs por
naturalizacién: ...1° La extranjera que contraiga matrimonio con vene-
zolano y el extranjero que contraiga matrimonio con venezolana, siempre
que en el acta del matrimonio, o posteriormente en instrumento piblico,
manifiesten su deseo de ser venezolanos y mediante renuncia explicita
de su nacionalidad anterior; v la mujer extranjera casada con venezolano
cuando, segiin su ley nacional, pierda por efecto del matrimonio la nacio-
nalidad de origen” (DD 1947, Nimero 18, primero de febrero de 1947,
p. 26). Ahora bien, con motivo del segundo debate, el doce de febrere
de 1847, la doctora PANCHITA SOUBLETTE SALUZZO con el caricter
de miembro de la Sub-Comisién encargada de preparar el Titulo sobre la
Nacionalidad venezolana, junte con los doctores LORENZO FERNANDEZ
y SIMON GOMEZ MALARET, se limité a exponer sobre el asunto: “Tam-
bién se ha tenido presente al elaborar el articulado, las disposiciones de la
Conferencia Internacional de Montevideo celebrada en 1938 y que dice gue
“no se establecerdn diferenciaciones por razones de efectos (léase: sexo)
ni en la préetica ni en la legislacién” (DD 1047, Nimero 27, veinte de
febrero de 1947, p. 5). Por su parte, el doctor ELBANO PROVENZALI
HEREDIA, al explicar los trabajos de la Comisi6n Revisora, hizo tan sélo
el siguiente comentario sobre el particular: “hay en este articulo algunas
variaciones de lugar, e inclusive la descomposicién del ordinal primero del
Proyecto en los ordinales 1¢ y 89" (DD 1947, Nimero 65, veintiocho de
marzo de 1947, p. 9).
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aun cuando también afirmé enfaticamente que el matrimo-
nio no debia traer por si solo como automatica consecuen-
cia la nacionalidad del otro cényuge;**® pero el doctor LORENZO
FERNANDEZ sostuvo la necesidad de “establecer una diferencia
entre la extranjera casada con venezolano y entre el extran-
jero casado con venezolana”, a cuyo efecto manifest6:

“En verdad, no se puede establecer una igualdad absoluta
entre el hombre y la mujer en lo que se refiere al determi-
nante de la nacionalidad. Siempre se considera que el hombre
como jefe de familia, reconocido por todos los Cdédigos Ciwvi-
les, es el que deba darle o, por lo menos, sefialar la unifor-
midad en cuanto a la nacionalidad, tanto de la esposa como
de los hijos. Pero si esto fuera poco dentro de los principios,
también seria conveniente hacer notar una serie de casos
préacticos que pudieran presentarse en el caso de extranjeros
que con el fin de adquirir la nacionalidad venezolana, se
casaran con venezolana y adquirieran nuesira nacionalidad.
Ese peligro queda a la vista de todos los sefiores Represen-
tantes y seria inutil presentar casos concretos sobre el parti-
cular. Ese peligro, de presentarse en el caso contrario, de la
mujer extranjera casada con venezolano, sin duda alguna no
tendria lag posibilidades tan numerosas como Ias tendria en
casp contrario’ 238

Los anteriores comentarios provocaron violenta irritacién
en la doctora PANCHITA SOUBLETTE SALUZZO; y sin “entrar en
discriminaciones juridicas, ni nada que se parezca”, entre otras,
hizo las siguientes observaciones:

“El Honorable Representante Fernandez contempla el articulo
observando el caso de hombres que se casan con mujeres para
hacerse venezolanos. (Qué me dice el Representante Fernan-
dez de aquél caso gue sucedio en la época de Mibelli, cuando
gse trataba de expulsar una coleccion de prostitutas extranje-
ras y hubo hombres wvenezolanos que se casaron con ellas
para hacerlas venezolanas? Yo lo siento mucho; es un caso
‘un poco feo para ser recordado, pero si se quiere evitar una
cosa, el caso contrario también, podria ser peligroso”.240

238, DD 1947, Nimero 65, veintiocho de mayo de 1947, p. 12,

239. DD 1947, Niimero 65, veintiocho de mayo de 1947, pp. 14-15.

240, DD 1947, Nimero 65, veintiocho de mayo de 1947, p. 15. La referencia
parece ser al General ELBANO MIBELLI, quien desempefié el cargo de
Gobernador del Distrito Federal durante el mandato del General ELEAZAR
LOPEZ CONTRERAS, electo Presidente de la Repiiblica en 1936.
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100. El funcionamiento del fraude a la ley ciertamente se
facilita en las hipétesis de naturalizaciéon automatica, porque
el Poder Ejecutivo carece de facultades discrecionales para im-
pedir su adquisicién cuando se han satisfecho las exigencias
impuestas por el Legislador. Sin embargo, también resulta posi-
ble en los casos de naturalizacién graciosa u ordinaria; y para
evitar los abusos derivados de semejante proceder la ley del
veinticuatro de mayo 1913, en su articulo octavo, dispuso en
términos generales:

“Sera considerado como fraudulento y viciado de nulidad todo
cambio de nacionalidad verificado con el fin de sustraerse
momentaneamente a determinados efectos de una legislacién” 241

101. De esta manera el Legislador pretendié enfrentar el
problema de las naturalizaciones fraudulentas en su mayor am-
plitud: tanto la adquisicién de la nacionalidad venezolana por
un extranjero como la naturalizacién extranjera por un vene-
zolano. Este ultimo aspecto habia sido ya considerado por el
doctor FRANCISCO GERARDO YANES; y bajo el rubro “naturalizacién
fraudulenta” escribié el siguiente parrafo:

“Por esto se entiende una naturalizacién hecha, no con el
proposito de adquirir otra nacionalidad, sino el de librarse

141. En el mismo sentido la Ley del veinticinco de mayo de 1882 previno en su
articulo sexto: “Las personas que hayan adoptado la nacionalidad de la
Reptiblica no tienen derecho para despojarse de ella, devolviendo la carta
de naturaleza o haciéndose inseribir en matriculas de extranjeros”. El pro-
poésito del precepto fue sancionar el fraude, segiin se desprende de los
comentarios hechos por el doctor RAFAEL SEIJAS, con el carficter de
Ministro de Relaciones Exteriores, en la Memoria presentada al Congreso
de la Repiblica el veintisiete de abril de 1883 (MMRE 1883, “Exposgiciin
Preliminar”, pp, XII1-XIV): de esta manera se pretendi6 enfrentar la con-
ducta de quienes habian obtenido carta de naturaleza en Venezuela pero
luego pretendieron inseribirse en el Registro de Extranjeros domiciliados
para eludir los deberes derivados de la nacionalidad venezolana, como ocu-
rrié con el Presbitero JOSE FACCENDINI (MMRE 1874, “Documentos”,
Nimero 8, p. 7; PARRA-ARANGUREN, “La Nacionalidad Venezolana Ori-
ginaria”, op. cit.,, Tomo I, pp. 297-299). La nacionalidad venezolana también
pudo adquirirse con el proposito de evitar las inconvenientes de una nacio-
nalidad extranjera; y asf lo demuestra la préctica administrativa del Mi-
nisterio de Relaciones Interiores, desde épocas bastante remotas en nuestra
vida piblica: a titulo de ejemplo cabe recordar el caso del ciudadano MA-
NUEL CARMONA, reclamado como sibdito y marino préfuge por Espaifia,
quien habfa obtenido carta de naturaleza venezolana, situacién decidida
por la Secretaria de lo Interior en nueve de marzo de 1854 (PARRA-ARAN-
GUREN, Gonzalo. “La Constitucidn de 1830 y los Venezolanos por Natu-
ralizacién”, Caracas, 1969, pp. 370-372).
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de alguna exigencia de la ley nacional. La teoria es obra de
la jurisprudencia francesa. Se apoya en la idea de que el
fraude wvicia en general todos los actos juridicos. Sus efectos
no tocan la validez de la naturalizacién, cuya suerte depende
de la legislacion extranjera; se limitan a impedir que se pueda
oponer la naturalizacién como obstaculo para la aplicacidon
de las reglas de la ley nacional” 242

Por otra parte, el doctor FRANCISCO GERARDO YANES también
se formulé las siguientes preguntas: relacionadas con la expul-
sion de una persona del territorio de la Republica: “épodra
un extranjero librarse de los efectos del decreto, haciendo la
manifestacién de que habla el Art. 14 de la Constitucion? **°
(Podra asimismo burlar la sancion penal por desobediencia al
decreto, viniendo otra vez al pais y haciendo la manifestacién?”.
De inmediato responde:

“SOLUCION.— Juzgamos que no. Para hacer tal manifestacién
se requiere una condicién de domicilio y el derecho de expul-
sién supone que el extranjero es transeunte. Ahora: si el
extranjero después del decreto intenta fijar su domicilio por
manifestacion al Concejo Municipal, para usar de las prerro-
gativas del Art. 14, esta manifestacion debe mirarse como
fraudulenta vy no tomarse en cuenta. OBJECIONES. A esta
solucién se objeta que una disposicion administrativa no pue-
de privar sobre el ejercicio de un derecho que otorga la
Constitucién. Esto no es admisible, pues el decreto Ejecutivo
estd también autorizado por la misma Ley. OBSERVACION.
El presente conflicto corrobora la solucién que dimos de que
el Ejecutivo puede negarse a publicar en la Gaceta Oficial
la manifestacién y que esta negativa quita todos sus efectos
a la declaracion” 244

242, YANES, op. cit., p. 84. El péarrafo concluye con la siguiente frase: “Para
nosotros la cuestién no tiene interés préctico”;: y la cual se explica porque
de acuerdo con el doetor FRANCISCO GERARDO YANES, el Legislador
venezolano de la época hahia consagrado el sistema de la sujeccién perpetua
(op. cit,, pp. 38).

243, La referencia es al articulo décimo cuarto de la Constitucién de cinco de
agosto de 1909 que dispuso: “La manifestacién de voluntad de ser vene-
zolano debe hacerse ante el Registrador Principal de la jurisdiccion en
que el manifestante establezca su domicilio, y aquél, al recibirla, la exten-
derd en el protocolo Tespectivo ¥ enviara copia de ella al Ejecutivo Nacional
para su publicacidn en la Gaceta Oficial”.

244. YANES, op. cit, pp. 39-40,
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El criterio anterior seria util para enfrentar la manifesta-
cion de voluntad de querer seguir siendo venezolana, hecha
por la mujer extranjera dentro del ano siguiente a la disolucién
del vinculo, en los términos autorizados por el inciso cuarto,
letra (b) del articulo sexto de la Constitucién del cinco de agosto
de 1909; pero en estricto rigor no podria impedir la adquisicién
de la nacionalidad por la extranjera casada con venezolano,
durante la existencia de su matrimonio, que era automatica e
independiente del establecimiento del domicilio en el territorio
de la Republica.

Aun cuando el asunto no parece haberse presentado, en la
practica administrativa de la época es posible admitir una
manifiesta inclinacién a obstaculizar la eficacia de los matri-
monios fraudulentos a los fines de adquirir la nacionalidad
venezolana, con apoyo en el viejo adagio romano: fraus omnia
corrumpit. Desde esta perspectiva la Ley del veinticuatro de
mayo de 1913 se limité a consagrar conceptos generalmente
aceptados por los autores patrios, en claro seguimiento de direc-
trices impuestas por la doctrina y jurisprudencia francesa?#

245. A titulo de simple recordatorio debe tenerse presente el articulo 196 de la
primera constitucién venezolana, del veintiuno de diciembre de 1811, que
dispuso en términos categéricos: “Cualquiera que traspasa las leyes abier-
tamente o que, sin violarlas a las claras, las elude con astucia, o con rodeos
artificiosos y culpables, es enemigo de la sociedad, ofende los intereses de
todos ¥ se hace indigno de la benevolencia ¥ estimacién ptblicas”. Aun
cuando sin efectuar un exhaustivo examen de la materia, la doctrina patria
suele manifestarse favorable a la admisién de la doctrina del fraude a la
ley en derecho internacional privado: asi lo haecen el Licenciade LUIS
SANOJO al referirse a la sobligaciones convencionales (op. cit,, Tomo 1,
Nr. 41, p. 48); ANIBAL DOMINICI cuando estudia la ley aplicable a las
obligaciones en general (contrates, cvasi-contratos, delitos ¥ cuasi-delitps)
(op. cit., Tomo I, p. 48); RAMON F. FEO al afirmar la vigencia del prin-
cipio locus regit actwm para regular la forma extrinseca de los actos (“Es-
tudios sabre el Cédige de Procedimiento Civil Venezolano”, Tomo I, Cara-
cas, 1904, p. 39); y en la época confempordnea, el doctor LORENZO HE-
RRERA MENDOZA, al tratar materias diversas, en especial la eficacia
en Venezuela de las sentencias extranjeras de divorcio (“El Valor de las
Sentencias de Divoreio dictadas en el Extranjere”, en “Estudios..., op. cit.
p. 304) . Aun cuando no constituye el motiva Gnico de la decisién, la existencia
de fraude a la ley es sefialada como impedimento para el despliegue de efi-
cacia de sentencias de divorcio extranjeras, en fallos de la Sala Federal
de la Corte Fedoral y de Casacién del doce de abril de 18.8, bajo Ponencia
del doctor LUIS LORETO (“Actuaciones de la Corte Federal ¥ de Cuasucidn
en el aiio de 1946 presentadas al Congreso Nacional en sus sesiones de 1948”7,
Caracas, 1948, p. 51); del siete de agosto de 1946 (“Actuaciones de la Corte
Federal y de Casacion en el uiio de 1946 presentadas al Tongreso Nacional
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102. No obstante los precisos términos del articulo octavo
algunos comentaristas venezolanos suelen conectar el mandato
del Legislador con la libertad de expatriacién, reconocida en
forma categérica por el articulo séptimo de la misma Ley; 2%
y consideran que, de esta manera, se quiso sometferla a ciertos
limiies, con el propdsito de “prevenir los fraudes y evitar las
corruptelas, que pueden ser muy frecuentes™.*" Dentro de esta
directriz expresa el doctor SIMON PLANAS SUAREZ:

“Muy prudente es lo previsto, pues ya hemos observado que
no faltan ejemplos, repetidos en todos los paises, de naciona-
les perversos que habiendo alcanzado extrafia nacionalidad,
tornen al suelo de su origen y no sélo invoquen sus fueros
de extranjeria, sino la proteccidon diplométfica confra su pro-
pia patria, En general y en principio todo el mundo admite el
cambio de nacionalidad bona fidex y por serias razones o
motivos, e igualmente es universal la reprobacién cuando el
cambio tiene por mévil un fin antipatriético, pecaminoso,
criminal, se puede decir”.248

El doctor SIMON PLANAS SUAREZ también sostiene:

“La excesiva facilidad con que algunos paises naturalizan
al extranjero —y el nuestro es un ejemplo de ello— seria
razébn para pensar que de un dia al otro podriamos encon-
trarnos no sélo en presencia de numerosos extranjeros, sino
también con buena parte de la propiedad desnacionalizada; y
no seria un peligro tal situacién? no constituiria una amenaza
para la Repuiblica? Parece indudable que si”.249

En dltima instancia el doctor SIMON PLANAS SUAREZ afirma
a este respecto:

en sus sesiones de 18487, Caracas, 1948, p. 56) y del wveintiuno de enero
de 1947, siendo Ponente de estas dos tltimas decisiones el doctor LORENZO
HERRERA MENDOZA (“Memoria de la Corte Suprema de Justivin presen-
tada al Congreso Nuaeional en sus sesiones de 1948 (Actuaciones en el afio
de 1847)", Cavacas, 1948, p. 53).

246. El articulo séptimo de la Ley de 1018 disponia: “La nacionalidad wvene-
zolana se pierde por la adquisicién plena y voluntaria de otra nacionalidad.
Unico. El venezolano naturalizade en el extranjero que tenga su domicilio
o resida en el Territorio Naeional por espacio de dos afios, se presume gque
abandona la nacionalidad extranjera y adgquiere nuevamente la nacionalidad
venezolana”,

247. PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 107 p. 261.

248 PLANAS SUAREZ, op. cit, Nr. 107, p. 261.

249, PLANAS SUAREZ, op cit., Nr. 107, p. 262,
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“Desde luego, deberian dictarse reglas para evitar toda ten-
tativa de fraude. Asi, por ejemplo, podria determinar la ley
que: Solo se reconocerd al venezolano su condicion de extran-
jero, durante el término que fija la ley, después de 5 afos
de haber dejado el territorio nacional y haber transcurrido
mds de 2 anos de haber adguiride plena y voluntariamente
otra nacionalidad. Prescindir de requisitos de esta naturaleza,
indispensables y necesarios, seria abrir la puerta al abuso...
Con el transcurso de cierto tiempo entre la época de la ausen-
cia de la patria y la vuelta a ella, no menos que entre la
fecha en que se abandond una nacionalidad y se adquirio
otra, se establece una especie de equilibrio, se patentiza me-
jor una lealtad sincera, que satisface mayormente los senti-
mientos del patriotismo y no repugna a la conciencia. No
seria tampoco fuera de oportunidad que se impusiera al vene-
zolano naturalizado extranjero la obligacion de informar al
Gobierno, por los medios legales, de su mudanza de estado,
a los fines consiguientes. Parece indispensable que, en el estado
actual de nuestra legislacién, se tomen todas las providencias
que la experiencia aconseja y los intereses nacionales haecen
necesarias”. 250

103. La actitud legislativa tendiente a sancionar las natu-
ralizaciones adquiridas en fraude a la ley se mantuvo durante
todo el periodo de vigencia del articulo constitucional que, en
forma automatica, impuso la nacionalidad a la mujer extran-
jera casada con venezolano. En efecto, la ley del trece de julio
de 1928 se limité a reproducir el precepto anterior, aun cuando
fue distinguido con el numero nueve; y sobre el particular el
doctor AURELIANO oTANEZ hizo tan sélo el siguiente comentario:
“Es la consagracién por un texto legal de la teoria de las natu-
ralizaciones fraudulentas, que habia desarrollado la jurispru-
dencia francesa. No insistiremos en la utilidad de esta dis-
posicion” 21

104. Por su parte, la Ley de Naturalizacion del veintinueve
de mayo de 1940 sanciono el fraude de la ley con la pérdida
de la nacionalidad venezolana; pero la formula utilizada fue
distinta, y su articulo vigésimo primero dispuso:

“Sera considerado como fraudulento y wviciado de nulidad,
todo cambio de nacionalidad verificado con el fin de sus-

250. PLANAS SUAREZ, op. ecit, Nr. 108, pp. 263-264.
251. OTAREZ, op. cit., p. 56.
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traerse eircunstancial o temporalmente, a determinados efec-
tos de una legislacion. También serd nula toda nacionalizacién
obtenida en fraude de la presente Ley. En estos casos la
declaracién de nulidad de la naturalizacién se harda por el
Ministerio de Relaciones Interiores, sin perjuicio de que se
apliguen a los responsables las sanciones penales a que hubiere
lugar. De la decisiéon podra apelarse para ante la Corte Federal
y de Casacién, dentro del término de 10 dias’. )

No obstante la amplitud de los términos empleados por el

Legislador, que permitirian sancionar todas las hipotesis posi-
bles, la idea de combatir el fraude a la ley también sirvio de
fundamento al articulo vigésimo segundo; y se previno:

“El extranjero naturalizado perderia la nacionalidad venezo-
lana, cuando hiciere voluntariamente uso de su nacionalidad
primitiva o cuando adoptare otra nacionalidad, La caducidad
de la carta de naturaleza serd deeclarada por el Ministerio de
Relaciones Interiores, y de esta declaratoria podrd apelarse
ante la Corte Federal y de Casacidn dentro de diez dias a
contar de la fecha de dicha declaratoria’.

105. Aun cuando en tiempos anteriores un precepto simi-

lar habia sido consagrado con el propdsito de reconocer expre-
samente el derecho de libre expatriacion,*? el Congreso de 1940

262

La Ley del veinticuatro de mayo de 1912 previno en su articulo séptimo:
“La nacionalidad venezolana se pierde por la adquisicién plena y wvolunta-
ria de ofra nacionalidad. Unico. El venezolano naturalizado en el extran-
jero que tenga su domicilio o resida en el Territorio Nacional por espacio
de dos afios, se presume que abandona la nacionalidad extranjera y adquie-
re nuevamente la nacionalidad venezolana"; mandato reproducide literal-
mente, con el mismo ndmero, en la Ley del trece de julio de 1928, Ahora
bien, ne parece gue puedan existir dudas razonables acerca del propésite
perseguido por el articule, segiin se desprende de su historia legislativa,
En efecto varios Diputados presentaron el veinticinco de abril de 1913 un
Proyecto de Ley de Naturalizacién de Extranjeros que preveia: “Artieu-
lo 7¢, T.a nacionalidad venezolana no puede renunciarse sin el consentimiento
de]l Ejecutive Federal Articulo 8°. Berd consziderado como fraudulento ¥
viciado de nulidad todo cambio de nacionalidad verificado con el fin de
sustraerse momentdneamente a determinados efectos de una legislacion'.
(“Diputados, Relaciones Interiores. 18137, Biblioteca del Congreso Nacional,
p. 186). En la misma fecha fue admitido, aprobade por primera vez y
dispuesta su impresién para distribuirlo entre los miembros de la Céimara
(CD 1913, Ntimero 6, veintinueve de abril de 1918, p. 1); v cuatro dias
mis tarde, el wveintinueve de abril de 1913, “cuando iba a ser considerada
la materia fijada al orden del dia, o sea, la segunda discusién del Proyecto

- de Ley de Naturalizacion de Extranjeros, el Diputado Terrero Monagas,

con suficiente apoyo, propuso: “que pase el Proyecto, antes de sufrir una
sepunda discusion, a una Comisién compuesta de tres abogados para que
lo estudie e informe”. La sugerencia fue aprobada ¥ ¢l Presidente de la
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parece haberlo incluido con el propésito de rendir nuevo home-
naje a la doctrina del fraude a la ley; y asi se desprende de
su correspondiente tramite constitucional.

En verdad el Proyecto presentado por el Ministerio de Re-
laciones Interiores nada habia dispuesto sobre el particular;
pero durante el segundo debate en la Camara de Diputados,
en veintinueve de abril de 1940, el doctor JOSE ENRIQUE LOSSADA
propuso el texto que sirvié de base para la formula definitiva:
la sugerencia tuvo como fundamento el haberse “dejado fuera
de previsién legal otros casos que podrian presentarse y que
también deben preverse”, ademas de los relativos al fraude
que fueron objeto de regulaciéon por el articulo vigésimo pri-
mero de la ley *%,

La propuesta fue objeto de critica por el doctor ANTONIO
PLANCHART HERNANDEZ, quien afirmé:

Camara, doctor JOSE EUGENIO PEREZ, designd para integrar la Comi-
sién a los doctores JUAN FRANCISCO CASTILLO, NARCISO ALVA-
RENGA GARCIA y PEDRO MARIA PARRA (CD 1913, Nimero 9, dos
de mayo de 1913, p. 1), En su Informe del cinco de mayo de 1913 la Comi-
sidn hizo una severa critica al articulo del Proyecto que supedité la renun-
cia de la nacionalidad venezolana al consentimiento del Ejecutive Federal,
porque se trata de “una disposicién legal que no tiene sancién posible pues
el emigrado se dirige a otro territorio a donde las leyes venezolanas no
tienen alcance, es completamente inatil”. De igual modo sostuvieron los
Miembros de la Comisién: “Elle no hace sino exhibirnos en un aferra-
miento a préacticas ¥ conceptos feudales, concebir al natural como un fruto
de la tierra o aumento de rebafio humano dentro del feudo, El prineipio
de la libertad del individuo para cambiar de nacionalidad, tiene el apoyo
de la doetrina y la sancién de las legislaciones de casi todos los paises”.
La Comisién también agregd los siguientes conceptos: “Fuera de estas ob-
servaciones, el cambio de nacionalidad estd sujeto a clertas condiciones, de
lag cuales se reconocen en principio ¥ en doetrina: 1° que el renuniante
adquiera plenamente otra nacionalidad, excepcién que tiene por causa
evitar gque un individuo pierda una nacionalidad sin adquirir otra, y quede
¢l individuo sin patria o vagabundo internacional, contra quien todos los
paises dictan medidas de previgién; y 2° que la adquisicién de la nueva nacio-
nalidad sea voluntaria, pues siendo de principio la no imposicién de la nacio-
nalidad, la mente de la Ley gquedaria tercida permitiéndose a otro Estado
nacionalizar a un venezolano contra su voluntad. Aceptada esta observa-
cién, consideramos que deberia redactarse el articulo 7° asi: “Articulo 77
La nacionalidad venezolana se pierde por la adquisicién plena y voluntaria
de otra nacionalidad. Unico. El wvenezolano naturalizado en el extranjero
que tenga su domicilio o resida en el territorio nacional por espacio de
dos afies, se presume que abandona la nacionalidad extranjera y adquiere
nuevamente la nacionalidad venezolana” (“Diputados. Relaciones Interio-
res. 19137, Biblioteca del Congreso Nacional, pp. 187-188). En relacién
al tramite parlamentario de la ley del veinticuatro de mayo de 1313, véanse
los niimeros 59, 60 y 61 de este trabajo.
258. CD 1940, Ndmerco 7, treinte de abril de 1840, p. 13.
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“Yo considero inadmisible la proposicion del Diputado Lossa-
da. En primer lugar, porque el que ha adquirido la nacio-
nalidad venezolana no puede hacer uso de otra nacionalidad.
De acuerdo con los principios, se le aplicara la nacionalidad
venezolana. En cuanto a la otra parte de la proposicién, res-
pecto a adquirir otra nacionalidad, incuestionablemente ha
habido una renuncia, y no hay necesidad de que la ley lo
establezea' 254

Sin embargo, la mayoria de los intervinientes en el debate

se pronunciaron en forma favorable; y el Diputado FrRANCIsco
BERECIARTU sostuvo:

“...Bste articulo gue {rata de introducir el doector Lossada,
me parece a mi que encaja muy bien en el articulade que
estamos analizando, porque hay que saber lo que son los
extranjeros y sobre tado cuando se encueniran en el apuro.
Todos no gozan de una cultura suficiente ¥ sana: hay muchos
individuos que no saben ni cémo se llaman. Por eso, toda
previsién conviene y asi se evitarian muchos chanchullos por
parte de los sefiores extranjeros, y ademasas, eso vendria a
moralizar mucho el acto de naturalizarse un extranjero como
venezolano™ .28

Por su parte, el doctor HECTOR GUILLERMO VILLALOBOS inter-

vino en los términos siguientes:

“No me parece que tenga fuerza la objecién que acaba de
manifestar el Diputado Planchart Hernandez contra la pro-
posicién Lossada, puesto que, cuando éste nltimo fue a for-
mularla, se refirié expresamente a “otros casos de fraude”
que no estaban previstos en el articulo de esta Ley que esta-
mos discutiendo. Y es bien sabide que esos dos casos de frau-
de anotados en la proposicion del doctor Lossada, son preci-
samente los méas corrientes, entre aquellos individuos que
hacen verdadera profesion de la obtencién de cartas de natu-
raleza en los distintos paises por donde van pasando. El hecho
de usar la nacionalidad primitiva es sumamente frecuente.
puesto que todos los doecumentos relatives a aquella pueden
tenerlos consigo. Les es muy facil echar mano de este recur-
so, ¥ tanto como ésto, el hacerse de cualguier otra nacionalidad
fraudulenta. Por lo tanto, como son casos de fraude, muy
calificados, yo considero necesario que sean expresados en
el articulado de esta Ley. Por consiguiente, le doy a la pro-
posicién Lossada todo mi apoyo’.256

254. CD 1940, Numero 7, treinta de abril de 1940, p. 18.

265.
256.

CD 1940, Numero 7, treinta de abril de 1940, p. 13-14,
CD 1940, Ntmero 7, treinta de abril de 1340, p. 14.

)
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En sentido similar se pronuncié el doctor ANDRES BLOY BLANCO

cuando hizo valer los siguientes conceptos:

“Encueniro gue esta proposicion es previsiva, Crep gue seran
pocos los colegas gque no conozean casos de elementos que se
han acogido a la nacionalidad venezolana y en ciertos mao-
mentos han hecho escapatoria hacia su nacionalidad de ori-
gen. Yo recuerdo un caso, de un ciudadano, que los 19 de
abril y los 5 de julio, ya naturalizado venezolano, asistia con-
movido a todas las fiestas patridticas, ¥ un dia hubo una
correria de pueblo e inmediatamente izé la bandera de su
nacionalidad anterior, para escapar quien sabe a qué cuen-
tecita. De manera que, para esos casos, de elementos que
invocan el simple simbolo de la bandera exiranjera, s gue
estd encaminado este articulo. Creo que en Venezuela no es
extrafio el caso previsto por el doctor Lossada”.257

Andiloga manera de pensar inspiré al doctor MANUEL MATOS

ROMERO; y al respecto dijo:

“Para ser muy corto en el apoyo que quierc prestarle a la
proposicion Lossada. En nuestras guerras civiles se ha visto
que italianos y franceses que tenian carta de naturaleza ve-
nezolana, después de haber sufrido los rigores de la guerra
civil, hicieron reclamos al Gobierno Nacional por dafos sufri-
dos, v fueron unos cuantos millones de bolivares los que
hubo de indemnizarseles, porque dichos Gobiernos de origen
infervinieron. En las Memorias Ministeriales relativas a los
anos del Legalismo y de la Revolucion Libertadora (1892
y 1902) se pueden ver casos con nombre propios, de indi-
viduos que todavia viven, que hicieron reclamaciones a Vene-
zuela, cuando tenian carta de nacionalidad venezolana, porque
alegaron ser extranjeros. Este articulo propuesto tiende a
evitar ese inconveniente’ 258

Por su parte, el doctor JUAN FARIA FONT, aun cuando hizo

publico su acuerdo con la propuesta en examen, manifestd
ciertas reservas en los términos siguientes:

257,
268,

“Yo se perfectamente bien que al doctor Lossada lo anima
un sentimiento de Patria con motivo de su proposicién: pero
yo considero, desde otro punto de vista, que la proposicién
de ¢l trata de zanjar conflictos que no nos corresponde a

CD 1940, Namero 7, treinta de abril de 1940, p. 14.
CD 1940, Nimero 7, treinta de abril de 1840, p. 14.



ANALISIS HISTORICO DE LOS EFECTOS... 123

nosotros resolver. Es por medio de fratados internacionales
como se regulan estas situaciones. El dice en su proposicion
lo siguiente: que cuando el extranjero que se ha naturalizado
venezolano haga uso de su nacionalidad de origen en otra
parte, perdera la nacionalidad venezolana. Hay que contemplar
este aspecto de la cuestion, porgque es muy corriente, y en la
préactica lo he observado, que un ciudadano hijo de padres
venezolanos, muy meritorios, se encuentra, por ejemplo, en
Puerto Espafia, y tiene que reconocer alla, por el jus soli
de la Colonia, que él es inglés. Es contra su propia voluntad
en ese momento, que él acttia con un pasaporte de la Colonia
inglesa; no es porque él quiere hacerlo. En el mismo ecaso
se encuentran los hijos de los canarios en Caracas, cuando
van a las Islas, y en el mismo caso se encuentran los hijos
de los italianos y de los franceses, donde impera el ius san-
guinis. Alla ellos son franceses o italianos, aun cuando se
hayan naturalizado aqui”.259

Por los motivos anteriores el doctor JUAN FARIAS FONT,

concluyd:

“De manera que no le voy a dar mi voto a la proposicién
Lossada unica y exclusivamente porque el conflicto no va a
quedar resuelto, y van a ser esos individuos victimas de la
pérdida de una nacionalidad que han solicitado, quizés, con
empefio y con esmero, porque al encontrarse en su pais de
origen, contra su propia voluntad, ellos tienen que hacer uso
de un pasaporte, porque no pueden hacer uso de otro”.260

La discusién llegé a su término con las palabras del doctor

JESUS ENRIQUE LOSSADA, quien hizo el siguiente comentario:

ta
=43
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260 .
261.

“E] argumento principal, en el cual yo apoyo mi proposicion
es que no considero posible que se contintie tratande como
venezolano naturalizade al extranjero gque ha querido dejar
de ser venezolano. Esto es todo™.261

CD 1940, Nimero 7, treinta de abril de 1940, p. 14, Al respecto adviértase

que la propuesta del doctor JOSE ENRIQUE LOSSADA no se referia
expresamente a las hipétesis de uso en el extranjero de la nacionalidad
primitiva o de adopeién de otra nacionalidad cuando la persona se encuentra
fuera de Venezuela: precisamente esta circunstancia servird de fundamento
a la ulterior eritica del precepto. (Véase luego el nimero 107 de este
trabajo).

CD 1940, Nimero 7, treinta de abril de 1940, p. 15.

CD 1940, Ntmero 7, treinta de abril de 1940, p. 16.
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Sometida a voto la propuesta resulté aprobada, aun cuande
el doctor J. M. ROSALES ARANGUREN hizo constar su voto contrario.262

106. No obstante, las criticas del doctor JUAN FARIAS FONT
dejaron sentir su efecto; y al discutirse por tercera vez el

Proyecto, el siete de mayo de 1940, el doctor JESUS ENRIQUE
LOSSADA eXpuso:

“Acogiendo observaciones de los distinguidos Diputados Fa-
rias Font y Lossada Casanova, propongo modificar el articulo
22, introduciendo la palabra “voluntariamente”, en esta forma:
“...cuando hiciere wvoluntariamente uso de su nacionalidad
primitiva, etc.”. Esa es toda la modificacién; porque, en este
caso, se contemplaria la situacion de los que tienen necesaria-
mente gue hacer uso de su nacionalidad primitiva cuando van
a su pais de origen. es decir, en este caso, éstos no perderian
la nacionalidad venezolana’.262

La reforma fue acogida favorablemente: el doctor HECTOR
GUILLERMO VILLALOBOS advirtié que “con la palabra “voluntaria-
mente” se cierra la puerta a la posibilidad de proceder injus-
tamente contra un extranjero a quien su patria (al volver de
nuevo a ella), obliga a usar su nacionalidad primitiva; porque
no la usara entonces “voluntariamente”, sino por imposicién
inevitable de su ley de origen”;?* y el doctor ANDRES ELOY
BLANCO hizo los siguientes comentarios:

“...El objeto tutelar de la propesicion aprobada en la vez
anterior, es el de proteger al débil cuando se vé obligado, por
fuerza superior a su voluntad, en el extranjero; al naturali-
zado que saliendo de aqui, en su lugar de origen, en fuerza
de la ley de su pais, superior a su voluntad, llegue a cambiar
su nacionalidad obligatoriamente. Para que hubiese delito, se
necesitaria que fuese voluntario, y esto es lo que previene
ahora el Diputado Lossada. Es una voluntad mas fuerte que
la suya. La ley venezolana no debe cobrarle las consecuen-
cias de aqueél acto. Es una cosa seria ese conflicto de volun-
tades: voluntad débil contra voluntad fuerte. El hombre gue

262. CD 1940, Namero 7, treinta de abril de 1940, p., 15, La actitud del doctor
J. M. ROSALES ARANGUEN no deja de ser sorprendente pues guardé
silencio durante todo el debate y en fltima instancia hizo constar su voto
negativo.

263. CD 1940, Ndmero 13, nueve de mayo de 1840, p. 26.

264, CD 1940, Ntimero 13, nueve de mayo de 1940, p. 27.
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sale de aqui con la nacionalidad venezolana adquirida, al lle-
gar a su pais de origen puede, contra su voluntad, aparecer
como violando la ley venezolana; pero como no existe el ele-
mento intencional sino la fuerza superior de la legislacién
extranjera, es por ello que no se le declara incurso en la
pérdida de nuestra nacionalidad'.265

Por su parte, el doctor JESUS ENRIQUE LOSSADA hizo una
nueva aclaratoria acerca de la finalidad perseguida con su
propuesta; y dijo sobre el particular:

“...Bastaria citar un ejemplo: Un venezolano nacionalizado
quiere burlar las obligaciones que asumidé respecto a nuestro
pais (supongamos que se trata del caso de un conflicto), vy
entonces se va de Venezuela y adopta o gestiona otra nacio-
nalidad. ;No quedaria, entonces, ningiin recurso para que
Venezuela, nuestra patria, sancionara la conducta de este
nacionalizado? De manera pues, que no es el Derecho Inter-
nacional el que debe decidir estas cuestiones: es el interés
de la propia Nacion el que es necesario resguardar. Y tan

es asi, que disposiciones analogas se encuentran en otras
legislaciones™ 266

El articulo propuesto por el doctor JESUS ENRIQUE LOSSADA
fue aprobado con la reforma 7 y se convirtio en el texto defi-
nitivamente vigente: los comentarios anteriores de sus prota-
gonistas permiten afirmar que su propésito fue prevenir posi-
bles fraudes;*® y no parece habérsele ocurrido al Congreso

de la Republica la idea de consagrar el derecho de la libre
expatriacién.

107. La solucién consagrada por el articulo vigésimo se-
gundo de la Ley del veintinueve de mayo de 1940 fue objeto
de critica por ERNESTO WOLF, quien sostuvo al respecto:

“...Nos parece que el legislador facilita demasiado al natu-
ralizado deshacerse de la nacionalidad adquirida; basta que

2656. CD 1940, Niimero 13, nueve de mayo de 1940, p. 27.

266. CD 1940, Numero 13, nueve de mayo de 1940, p. 27.

267. CD 1940, Nimero 13, nueve de mayo de 1340, p. 28.

268. La misma directriz parece haber inspirado a la jurisprudencia adminis-
trativa; v en Dictamen del dieciséiz de junio de 1958 la Consultoria Juridica
del Ministerio de Relaciones Exteriores sostuve: “es prineipio de derecho
internacional que la pérdida de la nacionalidad originaria, por naturalizacion
en otro pais, no se produce o no tiene efectos cuando se ha hecho para
evadir la ley del pais cuya nacionalidad se tiene'.
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sague de su bolsillo su pasaporte anterior para que no sea
maés considerado como venezolano. En nuestra opinién no se
deberia permitir que el naturalizado haga uso de su naciona-
lidad primitiva, mientras se encuentra bajo la soberania vene-
zolana; la condicién primera del articulo 22 deberia limitarse
a los casos en que el naturalizado ha salido del territorio de
Venezue.a. La nacionalidad no es solamente un vinculo juri-
dico, es también un vineulo moral con el pais, como lo expresa
muy bien el art. 31 de la Constitucion. El extranjero que
quiere naturalizarse en Venezuela debe reflexignar antes si
quiere o no aceptar el vineulo moral que excluye un vinculo
simultaneo con cualquier otro pais. El extranjero no se dari
cuenta del sacrificio moral que se le pide, si se le permite
va'erse en cualguier momento de su nacionalidad primitiva,
aun sin salir del pais. Pero parece correcto que ¢l naturalizado
que en el extranjero hiciera uso de su nacionalidad primitiva
{lo que el Estado venezolano no puede impedir) pierda con
eso automaticamente la nacionalidad venezolana adquirida” 269

108. De acuerdo con informes del muy eminente Pro-

fesor ALEXANDER N. MAKAROV, el cambio fraudulento de la nacio-

nali

dad solo se encuentra sancionado por via legislativa en

Venezuela; y destaca la existencia de dos reglas distintas en
el articulo vigésimo primero de la ley de 1940: una general

269,

WOLF, op. cit,, Tomo I, pp. 199-200. De acuerdo con el articulo 31 de la
la Constitucién del wveinte de julio de 1936: “Los venezolanos tienen el
deber de defender la Patria y de cumplir ¥ obedecer la Constitueién vy
Lieyes de la Repiblica, ¥ los Decretos, Ordenes y Resoluciones que para
su pjecucion dicten, conforme a swps atribeciones, los Poderss Pioblicos, No
podrdn comprometerse a servir contra Venezuela y si lo hicieren serdn
serdn castigados como traidores a la Patria”, La ecritica hecha por ERNSTO
WOLF es ciertamente correcta, aun cuando se debe recordar que la intencién
de los intervinientes en el Congreso parece haber sido referirse al uso en
el extranjero de la nacionalidad primitiva o la adopeién de otra naciona-
lidad cuando la persona se encuentre fuera de Venezuela. Sin embargo,
la préctica administrativa, en algunas hipdtesis, interpreté textualmente
el articulo vigésimo de la Ley, para permitir la pérdida de la naturalizacion a
pesar de que el individuo mantuvo sus vinculos territoriales con la Repi-
blica. En efecto, en veinticines de enero de 1946 el Ministerio de Relaciones
Interiores declarg la pérdida de [a nacionalidad venezolana por naturaliza-
cién, otorgada el veinticineo de marzo de 1940 al ciudadane JOSE MARIA
BENEGAS ECHEVERRIA, con fundamento en su simple aseveracién, con-
tenida “en escrito autenticado el 20 de dieiembre de 1945 por ante el Juz-
gado 3 de Parroquia de esta ciundad, exponiendo gue ha recobrade la nacio-
nalidad espaficla” (“Guaceta Oficial”, Namere 21.917, weinticince de encro
de 1946); y Resolueién similar fue pronunciada el wveinticineo de julio de
1946, en vista del eserito, dirigido a] Ministerio de Relaciones Interiores,
por el ciudadano JUAN RIVERO FERRO, “autenticado el 8 del mes en
curso por ante el Juzgado Primero de Parroquia de esta ciudad, exponiendo
gue renuncia a la nacionalidad venezolana para readguirir su nacionalidad
originaria” (“Gaceta Oficial”, Nimero 22.067, veinticinco de julio de 1946).

]
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sobre cualquier cambio de nacionalidad in fraudem legis y otra
referente a la naturalizacién venezolana obtenida en fraude de
la propia ley.

De igual modo advierte que el procedimiento consagrado por
el Legislador para la declaratoria de nulidad sélo puede refe-
rirse a los casos de naturalizacién en Venezuela, y la san-
cion establecida resulta muy dificilmente aplicable a las ver-
daderas hipdtesis de cambio de nacionalidad in fraudem legis.
En efecto, la declaratoria de nulidad de la naturalizacién vene-
zolana cuando se obtuvo con el propésito de evadir otra legis-
lacién seria un resultado hasta cierto punto sorprendente, en
vista de los escasos motivos que puede tener el Estado vene-
zolano de proteger una ley extranjera; y, por otra parte, los
funcionarios venezolanos carecen de facultades para anular
una naturalizacion extranjera, aun cuando se haya adquirido
con el manifiesto objeto de evadir una ley venezolana. No obs-
tante, el Profesor ALEXANDER N. MAKAROV reconoce, en esta ulti-
ma hipétesis, que el articulo vigésimo primero podria justificar
el desconocimiento de su eficacia en Venezuela y de esta mane-
ra impedir la aplicacién de la norma extranjera mas favorable
a las pretensiones del interesado.?™

109. a) Las ensenanzas de la jurisprudencia administra-
tiva de la época permiten establecer la esporadica aplicacion
de la doctrina del fraude, consagrada por el articulo vigésimo
primero de la Ley, para frustrar la eficacia a las naturaliza-
ciones del algunas extranjeras que contrajeron matrimonio con
venezolanos.

En efecto, por Resolucién del veinte ed septiembre de 1952
el Ministerio de Relaciones Interiores declaré la nulidad de la
naturalizacién de la ciudadana CARMEN SANCHEZ MORAGUE, a quien
se identifica como de nacionalidad cubana; y la cual pretendio
adquirirla conforme al inciso cuarto del articulo 29 de la Cons-
titucién vigente para la fecha de su matrimonio con el ciuda-
dano venezolano ANTONIO PEIRALLO FLORES, contraido el primero
de diciembre de 1951 ante el Juzgado Segundo de Parroquia
del Departamento Libertador del Distrito Federal.

270. MAKAROV, Alexander N. “Allgemeine Lehrven des Staatsangehirigheitsrecht”
Stuttgart, 1962, pp. 208-209.
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Ahora bien, el Despacho ministerial hizo constar el carac-
ter “del todo fraudulento” del matrimonio, “como se eviden-
cia de las declaraciones formuladas por los contrayentes ante
la Seccion de Control de Extranjeros de la Direcciéon de Extran-
jeros, con el proposito de burlar las disposiciones contenidas
en la Ley de Extranjeros y su Reglamento, ya que dicha ciu-
dadana ingres6 al Pais con un plazo limitado y no podia obte-
ner la residencia a que aspiraba debido a sus actividades ili-
citas, y por tal razén adquirié la nacionalidad venezolana para
resolver su situacién en forma favorable y definitiva”. En con-
secuencia, fue declarado aplicable el articulo vigésimo primero
de la Ley, que considera “fraudulento y viciado de nulidad,
todo cambio de nacionalidad verificado con el fin de sustraerse,
circunstancial o temporalmente, a determinados efectos de la
legislacién”; “independientemente de los efectos civiles del ma-
trimonio que tiene contraido con el ciudadano Antonio Peirallo
Flores, ¥ sin perjuicio de las sanciones penaels a que hubiere
lugar, contra los nombrados contrayentes”.2™

b) Un supuesto de hecho similar fundamento la Resolu-
ciéon del Ministerio de Relaciones Interiores de la misma fecha,
veinte de septiembre de 1952, por medio de Ja cual fue declarada
la nulidad de la naturalizacion de la ciudadana HILDA BURKE
(hoy pE rAMOS), a quien se identifica como de nacionalidad
britanica; y la cual pretendié adquirirla conforme al inciso
cuarto del articulo 29 de la Constitucion vigente para la fecha
de su matrimonio con el ciudadano venezolano LUIS RAMOS,
contraido por ante el Juzgado del Municipio Santa Béarbara
del Distrito Maturin del Estado Monagas.

Ahora bien, el Despacho ministerial hizo contar la prescin-
dencia “de los documentos necesarios, indicados en el articulo
69 del Cadigo Civil, por haberse invocado el articulo 70 ejusdem,
para regular la unién concubinaria; habiéndose efectuado el
matrimonio con el propésito de burlar las disposiciones con
tenidas en la Ley de Extranjeros y su Reglamento sobre admi-
sion de extranjeros en el Pais, ya que dicha ciudadana no
podia obtener prérrogas de permanencia, y, por tal razén aspi-

271, “Gaeetn Ofieiql”, Nimero 23,940, veinte de septiembre de 1852-

4
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raba a adquirir la nacionalidad venezolana para resolver su
situacion”.

En consecuencia, el Ministerio de Relaciones Interiores
declar6 aplicable el articulo vigésimo primero de la Ley, que
“considera como fraudulento y viciado de nulidad todo cambio
de nacionalidad verificado con el fin de sustraerse, circunstan-
cial o temporalmente, a determinados efectos de la legislacion”;
“independientemente de los efectos civiles del matrimonio gue
tiene contraido con el ciudadano Luis Ramos, y sin perjuicio de
las sanciones penales a que hubiere lugar contra los nombrados
contrayentes”.*™

(Continuara en el proximo numero).

272 “Gaceta Oficial”’, Ntmero 23.940, weinte de septiembre de 1952,
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INTRODUCCION

1. El Turismo como actividad econdémico-social (cultural)
se relaciona con la conservacion, defensa y mejoramiento del
ambiente y de los recursos naturales renovables, en la medida
en que los desarrollos de obras y las actividades turisticas
(recreacionales) significan en general la ocupaciéon de determi-
nados espacios y el aprovechamiento o uso de recursos naturales
renovables (suelos, vegetacion, aguas), lo cual plantea la nece-
sidad de un control administrativo de tales actividades, con el
objeto de asegurar la proteccién de determinadas condiciones y
valores ambientales tutelados por ley (paisajes, topografia, cli-
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ma, ecosistemas naturales), y la utilizacién racional de los
recursos naturales renovables, en el doble sentido de distribu-
cién equitativa de esos recursos entre los distintos sectores
usuarios (el turismo es uno de ellos) y la garantia de su calidad
(control de actividades degradantes).

2. Esa intervencion sobre el espacio (la naturaleza y el
habitat social), con la finalidad de desarrollar obras (hoteles,
balnearios, vias de comunicacién, etc.) y actividades turisticas,
puede llevarse a cabo a través de distintas modalidades, a saber:

2.a. Por medio de la transformacién de espacios y ambien-
tes naturales y su consiguiente “valorizacién” economica, so-
cial, cultural, e inclusive ambiental, cuando se trata de zonas
con caracteristicas y condiciones de limitado wvalor ecologico,
que pueden ser mejoradas con la accién planificada del Estado
y de los promotores de desarrollos turisticos.

Este podria ser el caso, por ejemplo, de las riberas del Lago
de Valencia, pues en el Programa de Saneamiento Ambiental
Integral que el Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, ha elaborado para la cuenca hidrogra-
fica de este lago, se preve el uso turistico-recreacional de las
zonas adyacentes a ese cuerpo de agua, cuya belleza escénica
constituye un valor turistico innegable.

El uso turistico de las riberas del lago conllevaria a un
mejoramiento ambiental de las mismas, por cuanto fal uso
requiere necesariamente de estrictas medidas de tratamiento,
control y recuperacién, a fin de garantizar la calidad ambiental
de ese espacio.

En este sentido se ha dictado una resolucién del Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables,
en aplicacién del Decreto N° 304 del 20 de Septiembre de 1979
que declara Area Critica con Prioridad de Tratamiento a la
Cuenca Hidrografica del Lago de Valencia. Se trata de Ia
Resolucién N¢ 86 de 14 de Noviembre de 1979 que ordena el
traslado de las actividades porcinas (cochineras) de la zona
riberena del Lago, no s6lo por constituir un factor de degrada-
cién y de contaminacién ambiental, sino por ser incompatible
también con la ocupacién y uso de estas areas, para el desa-
rrollo de actividades turisticas y recreacionales.
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2.b. Asimismo, las obras turisticas pueden adaptarse a las
condiciones naturales del medio (elementos fisico-naturales, el
paisaje natural), y respetar los elementos socio-culturales que
conforman un determinado paisaje, es decir, una especifica e
histérica relacién de armonia o equilibrio entre el hombre (en
§u expresion socio-regional) y su habitat.

En estos casos, la actividad turistica puede “incorporar”
el paisaje y las bellezas escénicas (el panorama) de una regién
adecuando las obras de infraestructura (hoteles, por ejemplo),
al clima, los colores y las tradiciones arquitecténicas de las
regiones y lugares.

3. Ahora bien, el turismo puede conllevar también fené-
menos de degradacion y de deterioro ambiental. En este sen-
tido los riesgos de esta actividad para la conservacién, defensa
y mejoramiento del ambiente, son las siguientes, a saber:

3.a. El deterioro de paisajes naturales y sociales que son
valores cautelados por la Ley, tanto por razones ambientales
como turisticas.!

Este es el caso de algunas edificaciones que ni siquiera
estan abiertas al uso publico, dentro del auténtico concepto
de turismo consagrado en la Ley de la materia; y que ademas,
alteran abruptamente la estructura ecolégica del paisaje natu-
ral, como sucede por ejemplo, con un edificio de apartamentos
levantado en la Bahia de Cata (Edo. Aragua) a escasos metros
de la playa, cuya altura y estructura arquitecténica, materiales
y colores, ete., violentan las lineas y la armonia de una belleza
paisajistica Unica en la regién.

3.b. El deterioro —quizas irreversible— de paisajes sociales,
es decir, de determinados habitats que por la conjuncién de fac-

1. En efecto, tanto la Ley Orgéniea del Ambiente como la Ley de Turismo y
su Reglamento, consagran la proteccidn vy tutela del paisaje Al respecto, el
articulo 20 numeral 8° de la primera de las leyes mencionadas, considera
como actividades susceptibles de degradar el ambiente y por ende, sometidas
a contrel del Ejecutivo Nacional: “Las que deterioran el paisaje”. Por su
parte el articule 23 del Reglamento de la Ley de Turismo especifica que:
“En los lugares y zonas previamente declaradas de interés turistico, sdlo
se podréin realizar construcciones y edificaciones siempre que a juicio de
la Corporacién, no se altere el paisaje y la estructura ecolgica existente”.
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tares fisico-naturales (topografia, caidas y cursos de agua, etc.)
v socio-culturales (tradicion en el uso agricola del suelo, arqui-
tectura adoptada a los colores, al clima, a wvalores del fol-
klore, etc.) constituyen ambientes tnicos e inssutituibles de
nuestra geografia social.

Es patético en este sentido lo que estd sucediende en Apar-
taderos (Estado Mérida), con la construcciéon de hoteles y quin-
tas particulares, caracterizados por una estructura arquitecténica
propia de los paisajes montanosos de Suiza y de Alemania, que
en nada tiene que ver con el auténtico y hermoso paisaje
andino.

3.c. La lesién a derechos sociales vinculados al acceso ¥
disfrute de bienes publicos naturales (playas del mar, por
ejemplo) como resultado de su ocupacion y apropiacién ilegal,
por parte de una minoria privilegiada.

Tal es el caso, per ejemplo, del Litoral Metropolitano, y
de las riberas del Lago de Maracaibo.

Igualmente no sélo se lesiona el derecho al uso y disfrute
de las playas del mar, por ser bienes de dominio y uso publico
(Prohibicion “non aedificandi” dentro de los 50 mts. adya-
centes a las riberas del mar), sino que también se vulnera el
derecho al “panorama” o paisaje (Ley Orgéanica del Ambiente,
Ley de Turismo y su Reglamento), con la existencia de edifi-
caciones que por su altura impiden la contemplacién de las
bellezas egcénicas de determinados parajes (el caso de la cons-
truccién ya mencionada en la Bahia de Cata).

3.d. La contaminacién de las aguas del mar por vertidos
cloacales no tratados de conformidad con las normas técnicas
pertinentes.

En el Litoral Central, la mayoria de las playas destinadas
a quienes no pueden adquirir un apartamento en propiedad
horizontal o una accién en los llamados clubes privados, esta
contaminada por los desechos cloacales de hoteles, residencias
particulares y restaurantes, presentandose un evidente con-
flicto de clases, pues la poblacién de menos recursos utiliza
con riesgo para su salud las “playas sucias” que son el resultado |
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de un turismo no organizado y en funcién del “lucro” de los
promotores y del exclusivismo de la alta y mediana burguesia.?

3.d. La degradaciéon de paisajes y sitios de interés turis-
tico por obra de la acumulacién de desperdicios, basuras y
desechos sélidos, como sucede con algunas playas del Litoral
Central, las playas de Puerto Cabello, en el Estado Carabobo,?
y la mayoria de las playas de Porlamar y Pampatar, en la Isla
de Margarita, Estado Nueva Esparta (las playas se han conver-
tido en auténticos basureros de lo gue se consume en nuestro
hermoso y envidiable Puerto Libre).

4. Para evitar que la actividad turistica lejos de potenciar
el mejor uso del espacio y de los recursos naturales, se con-
vierta —como de hecho ya esta sucediendo— en fuente de
degradacién ambiental, el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables, de acuerdo con las Leyes Or-
ganicas del Ambiente y de la Administracién Central, la Ley
Forestal de Suelos y de Aguas y la Ley del Instituto Nacional
de Parques (a través del Instituto Nacional que le estd adscrito),
dispone de cuatro formas o modalidades para intervenir y con-
trolar las actividades turisticas y recreacionales, a saber:*

2. Véase al respecto “Informe sobre situacién de las playas y zonas adyacentes
en el eje comprendido entre Balneario Catia la Mar y sector Las Salinas”.
MARNR Consultoria Juridica 1979.

3. Véasze al respecto Informe sobre Contaminacién de la Playa de Los Piratas,
Puerto Cabello, Edo. Caracobo, MARNR, Consultoria Jurfdica 1979.

4. En efecto, de acuerdo con el articulo 36 de la Ley Organica de la Adminis-
tracién Central, es competencia del Ministerio del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales Renovables, la planificacidn y la realizacién de las actividades
del Ejecutivo Nacional para el fomento de la calidad de la vida, del ambiente
vy de los recursos naturales renovables, ¥y en especial: la cooperacién en la
planificacion fisico-espacial del territorio nacional, en coordinacién con los
dem#s organizsmos competentes; la elaboracién y el establecimiento de nor-
mas que orienten el proceso de utilizacién de la tierra, de las aguas, de la
flora v demés recursos naturales renovables; la prohibicién de actividades
degradantes del ambiente, tales como, las que deterioran el paisaje, y cuales-
quiera otras capaces de alterar los ecosistemas naturales. La ereacin, con-
servacion, defensa y mejoramiento de Parques Nacionales, zonas protecto-
ras, ete., ¥ cualesquiera otros espacios sujetos a un régimen especial en bene-
ficio del equilibrio ecolfgico, de la proteccién de la naturaleza o del bienestar
de la poblacién; —la vigilaneia, control de la conservacién, manejo y pre-
servacién de los bienes de dominio publico ¥ las tierras baldias reguladas por
leyes relativas a playas y zonas adyacentes, asi como los amhientes destina-
dos a desarrollos turisticos y reecreacionales; la proteceién del paisaje ¥ los
lugares que merezean ser conservados por su valor estético y recreacional”.
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t 4.a. La ordenacién del territorio (el turismo y la recrea-
| cién constituyen uno de los usos potenciales del espacio).

4b. El régimen de administracion de determinados espa-
' cios con valor turistico, por su belleza escénica y condiciones
naturales (Playas del mar, Zonas Protectoras en Areas monta-
nosas, los Parques Nacionales, efc.).

4c. La creacién de auténticos servicios publicos recrea-
cionales {Parques de recreacién a campo abierto y de uso
' intensivo).

4d. El régimen de control autorizativo del uso y aprovecha-
miento de los recursos naturales renovables.

El analisis de estas cuatro modalidades de intervencion,
constituye un tema de especial significacién. Sin embargo, ello
implicaria un estudio sumamente extenso, que requiere mayor
tiempo y reflexion.

En ese sentido, me permitiré ahondar tinicamente en la pri-
mera de las modalidades senaladas, es decir, la ordenacidn del
territorio, para lo cual desarrollaré el esquema siguiente, a saber:

I—La Politica de Ordenacion del Territorio. Concepto. Fun-
damentacion Legal. Principios y limites de esta politica.

II.—La Ordenacién del Territorio de las regiones de interés
turistico (especial énfasis en las regiones litoralenses).

II1— Lag razones que justifican la orvdenacién del terri-
torio en las regiones litorales.

II.2.— Principios para una politica de ordenacién y uso de
las regiones litorales (especial referencia al esquema
de ordenamiento del Litoral Barlovento).
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PrRIMERA PARTE

LA POLITICA DE ORDENACION DEL TERRITORIO

Este primer capitulo tiene por objeto exponer en forma
breve, el significado y alcance de una politica sumamente com-
pleja, como lo es la ordenacion del territorio, puesto que el es-
fuerzo por controlar de manera planificada el uso social del
espacio, se enfrenta a innumerables problemas que derivan del
sistema de relaciones sociedad-espacio. La dinamica de la ocu-
pacion espacial obedece a multiples factores: econémicos (la
estructura econémica) socio-culturales (la organizacion social y
el valor atribuido por la sociedad al espacio) y politico institu-
cionales (la organizacién del Estado y su relacion con la ocu-
pacion del territorio y su desarrollo fisico, las normas juridicas
sobre la materia).

Con la ordenacion del ferritorio se pretende dar el mejor
uso al espacio, de acuerdo con sus capacides, caracteristicas y
limitaciones ecoldgicas y en funcién de las distintas demandas
que existen sobre el mismo para satisfacer necesidades econd-
mico-sociales. El turismo es un uso posible del espacio. I.a orde-
nacion del territorio comprende por supuesto esta actividad,
sohre todo en las zonas ecuya estructura natural permite ese
tipo de uso. Para entender el proceso de ordenaciéon a los fines
turisticos es menester desarrollar previamente algunas reflexio-
nes generales sobre esta politica de la forma siguiente:

1. Concepto. Fundamento Legal v Régimen de Competen-
cias del Estado.

2. Limitaciones a la politica de ordenacién del territorio.
11— Concepto de Ordengeion del Territorio. Fundamento

Legal. Régimen de Competencias de la Administracion Piblica
Central.




138 HENRIQUE MEIER

a) Nocién General de Ordenacion del Territorio

Toda accién o conjunto de acciones que tenga por objeto
defender, conservar, mejorar y recuperar un determinado am-
biente, que haya sido intervenido y modificado por las diver-
sas formas de ocupacion que adquiere la actividad humana,
requiere de una planificacion previa, cuyo fundamento es, sin
duda alguna, la teoria del ordenamiento del territorio.’

Hoy, el ordenamiento territorial es la piedra angular de
la politica ambiental, pues en esta materia cualquier decisién
que no se funde en una visién integral y totalizante de la rea-

lidad a cambiar, preservar o mejorar, tiende indefectiblemente
al fracaso.

5. La doctrina sobre la Ordenacién del Territorio ha venido evolucionando en
los dltimos ahos, a raiz del progreso en la investigacidn de los factores que
intervienen en el proceso de ocupacién del territorio nacional por parte de
una determinada sociedad.

Al respecto las formas histéricas de ocupacién espacial difieren de acuerdo
a cada sistema de relaciones sociedad-espacio. Por ello no es suficiente con-
far con una buena metodologia de planificacién espacial, para asegurar un
cambio en los patrones de ocupacién territorial. En Holanda, por ejemplo,
en el transcurso de los dltimos treinta afios se ha modificado bastante el
cardcter de la planificacién espacial.

Al prineipio se insistia sobre todo en la necesidad de elaborar un plan nacio-
nal eoncebido con una mentalidad bastante estdatica vy conservadora: delimi-
tacidn del territorio urbanizade y sin urbanizar, ubicacién de industrias sin
que se entorpezeca la construccién de viviendas, preservacién de las zonas
naturales de mds valia, conservacién de buenos suelos agricolas, ete. Debido
a la rdpida industrializacién y al crecimiento demogrifico excepcionalmente
acelerado gue ftuvo lugar en los afios cincuenta quedaron, fuerfemente
influenciados los conceptos acerca de la ordenacidn espacial. La planifica-
cion fue de indole més programética: una mejor distribucidn de la pobla-
cién y de los medios de subsistencia, Esta manera maéas activa de abordar
las cosas se refleja también, a partir de entonces en la posicién del Gobierno
Holandés. Asi por ejemplo, en la Segunda Nota sobre Ordenacién Espacial
de 1966, el Gobierno Holandés define la finalidad de esta politica, como el
fomento de una estructura espacial susceptible de servir al despliegue wvital
del pueblo holandés.

Entre otras cosas, esta Segunda Nota presenta un esquema de la estructura
de carreteras, un eshozo estructural de los sitiog de recreacién al aire
libre, una idea de la estructura de urbanizacién y lineas directrices para la
organizacién administrativa del pais.

Todas estas directrices son explicitamente indicativas, es decir, estdn some-
tidas a continua revisién siempre que lo exijan nuevos procesos e ideas y a
una elaboracién posterior per las provineias y municipios. En este sentido,
se tiene claro en Holanda que la ordenacién espacial, no es planificacidn
integral, sino uno de los instrumentos de la misma. Desempenan papel de
importancia ecapital otres instrumentos, tales como, la politica econdémieca
regional y la politica socio-cultural de la regidn.
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El ordenamiento del territorio significa un esfuerzo cons-
ciente, voluntario y planificado que realiza el Estado, para
ordenar conforme a un plan, la ocupaciéon del territorio y el
uso de los recursos naturales renovables, de acuerdo con las
necesidades sociales y econémicas de la poblacién y tomando
en cuenta las caracteristicas, condiciones y capacidad ecolégica
del territorio.®

No podemos hablar de ordenamiento territorial sin con-
siderar al hombre, a los grupos sociales; pues se trata de armo-
nizar, equilibrar la indispensable satisfaccion de las carencias
humanas, a través de un aprovechamiento racional, de la natu-
raleza, sin destruir esta ultima; por el contrario, la idea es
potenciar las fuerzas de las naturaleza, para colocarla al ser-
vieio de una sociedad justa.

En efecto, la ordenacién del territorio es una politica que
pretende corregir a través de la técnica de la planificacion v
de otros instrumentos administrativos complementarios, las ten-
dencias historicas de ocupacién irracional del espacio nacional,
por parte de la sociedad venezolana, en otras palabras, la mar-
cada tendencia a un desequilibrio sociedad-naturaleza.

Fste desequilibrio en nuestra realidad se observa de manera
clara e inequivoca, a través de los fendmenos siguientes:

a) Concentracién de la poblacion con las correspondientes
actividades socio-econdmicas (urhanizacidn-indusitrializacion) en
determinadas areas o espacios del territorio nacional, carac-
terizados por sus limitaciones y restricciones de caracter am-
biental, con el légico resultado de efectos irreversibles sobre
la calidad de la vida: contaminacién de las aguas, atmosfera,
ruido, problemas de servicios publicos esenciales (agua, trans-
porte, vivienda. etc.). Este es el caso tipico del desequilibrio
sociedad-espacio en Venezuela, pues un sesenta por ciento de
la poblacion s encuentra en un cinco por ciento aproximado
del territorio nacional. (El eje centro-norte-costerio, princi-
palmente).

6. Véase al respeeto, MEIER H. “Il Régimen Juridice de las Zonas Verdes y
el Anteproyecto de Zonas Verdes y Reereacionales” en Revista de la Facultad
de Derecho. Universidad Catélica Andrés Bella N¢ 27, pags. 9-90.
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b) Existencia de grandes espacios o desploblados como con-
secuencia de lo anterior, lo cual conlleva a la sub-utilizacion o
no utilizacién de recursos naturales, cuya potencialidad econd-
mica es condicion para el desarrollo integral de estos espa-
cios, y una mejor distribucion de la poblacion entre las éareas
congestionadas y los espacios poco poblados.

¢) Manejo irracional de los recursos fisicos del territorio,
como resultado del empleo de tecnologias inapropiadas para
nuestro medio, existencia de précticas tradicionalmente depre-
dadoras, y ausencia de claros esquemas de regulacion del uso
del suelo conforme a las caracteristicas, condiciones y limita-
ciones ecolégicas del mismo.

La correccién de este desequilibrio que se manifiesta a tra-
vés de los fendémenos antes apuntados, no es tarea facil.

En la conformacion de una realidad espacial (hombre-socie-
dad-naturaleza) intervienen multiples y complejos factores his-
téricos: La estructura econémica imperante (modos de produc-
cién, actividades econémicas, agricolas, mineras, industriales,
urbano-comerciales, etc., practicas sociales ligadas a la estruc-
tura econdémica, tecnologias, etc.) las concepciones socio-cul-
turales dominantes en torno a la relacién sociedad-espacio (ideas,
mitos, representaciones socio-culturales, el valor que se otorga
a la naturaleza y el espacio, las creencias, etc.), y la propia
organizacion del Estado y sus instituciones en lo que respecta
a la administracién del territorio. (La organizacién o division
politico territorial de la Republica).

Estos factores se articulan para producir un determinado
sistema de relaciones hombre-espacio, el cual provoeca histo-
ricamente las tendencias observables en las formas de ocupa-
cién y uso del territorio y de sus recursos.

En este sentido puede evidenciarse como la modificacion
de tal sistema no es facil tarea, pues requiere intervenir sobre
los factores sefialados (Estructura econdmica, dimension socio-
cultural, organizacién del Estado).

La dimensién juridica de la ordenacion del territorio for-
ma parte del factor politico-institucional del ya senhalado sis-

tema de relaciones hombre-espacio, y constituye uno de los ¢
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medios con que cuenta el Estado (Leyes, reglamentos, nor-
mas administrativas) para intentar corregir los desequilibrios
territoriales.

Por ello, debe tenerse especial cuidado en no sobre estimar
el valor de la funcién de la norma en el proceso de correccion
de las formas de ocupacién y uso del espacio.

Es recomendable para evitar la ingenuidad juridica cono-
cer la real funcién de las normas juridicas en [os procesos
sociales, pues el derecho por si solo, no es capaz de modificar
un determinada realidad.

La ley es apenas un instrumento que contiene principios
politicos ¥ reglas de conducta dirigidas tanto al Estado come a
los particulares, cuya eficacia depende de otros factores que
le escapan.

Vale la pena en este orden de ideas reflexionar sobre la
necesidad de legislar tomando en consideracion nuestra rea-
lidad nacional y no las racionalizaciones juridicas provenientes
de otras realidades y traducidas a nuestro medio por obra de
leyes foraneas y estudios doetrinarios extranjeros.

Sélo con una profunda reflexién de nuestro sistema de
relaciones sociedad-espacio, puede tenerse un marco de referen-
cia s6lido para preparar las bases de una clara politica estatal
cuya pretensién es crear los medios para corregir las tenden-
cias irracionales de la ocupacion y uso del espacio por parte
de la sociedad venezolana.

b) El Estado y la Ordenacién del Territorio. El Régimen
de Competencias establecido en lo Ley Orgdnica de la Admi-
nistraciéon Central.

La politica de ordenamiento del territorio, es responsabi-
lidad tanto del Estado como de log particulares. Sin embargo,
el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables, dentro de una concepcion promotora de la actividad
politica y administrativa del Estado, tiene una especial res-
ponsabilidad en la elaboracion y ejecucién de esta politica, y
de los planes y programas que se requieren para llevarla a cabo.
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En efecto, la Ley Organica de la Administracién Central,
senala como competencia de este Despacho Ejecutivo “La ade-
cuacién y coordinacién de las actividades de la Administracién
Publica, en cuanto tengan relacién con el ambiente y los recur-
sos naturales renovables y en particular las relativas a los
procesos de urbanizacién, industrializacion, desconcentracion
econdmica, desarrollo agricola y ordenacién territorial, en coor-
dinacién con los Ministerios responsables de estas areas”.

Esta norma consagra una potestad de coordinacion general
al Ministerio del Ambiente, en todo lo referente a la ordena-
cién de las actividades de la Administracion Publica, en cuan-
to tengan relacién con la conservacion, defensa y mejoramiento
del ambiente, lo cual incluye los procesos de urbanizacién, in-
dustrializacion, poblamiento ¥ desarrollo agricola, ya que, tales
procesos constituyen formas de ocupar el espacio, de aprovechar
y modificar las condiciones naturales (edafolégicas, hidricas,
climaticas, ete.) y los recursos naturales renovables del terri-
torio (suelos, bosques, capa vegetal, fauna, etc.), y de ocasionar
un impacto ambiental, que deben ser regulados y controlados
por el Ejecutivo Nacional, a objeto de lograr un equilibrio
dindmico entre el desarrollo econémico y social y la proteccion
ambiental, en funcién de la calidad de la vida.

En este orden de ideas, es interesante destacar las com-
petencias que la Ley Orgéanica de la Administracion Central
otorga a los distintos antes que participan en el proceso de
ordenacién del territorio cuya coordinacion corresponde al Mi-
nisterio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.

b.l. Oficina Central de Coordinacion y Planificacion de la
Presidencia de la Republica (Cordipldn). En cuanto organismo
auxiliar de la Presidencia de la Reptiblica en las funciones de
planificacién y coordinacion que son inherentes al Jefe del
Ejecutivo Nacional, esta entidad de acuerdo con el articulo 47
ordinales 6° y 18° de la Ley Organica de la Administracién
Central debe “proponer los lineamientos generales de la plani-
ficacion fisica y espacial en escala nacional y coordinar con-
forme a dichos lineamientos, la planificacién que se hiciere a
nivel regional y urbanistico”, y “coordinar las actividades de

-

El subrayado es nuestro.

o |
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desarrollo regional, con la finalidad de asegurar el cumplimiento
por parte de los organismos de la Administracién Publica Na-
cional, las Corporaciones Regionales de Desarrollo, las empre-
sas del Estado y demas entes de la Administracion Descentrali-
zada, de las politicas, planes, programas y proyectos de orde-
nacién territorial, desarrrollo regional y desconcentracion eco-
némica.”.

Es logico que sea Cordiplan, como organismo competente
para definir las estrategias del desarrollo econdémico y social
a largo plazo, y en especial la formulacién de Pan de a Nacién
y el Plan Operativo Anual, la entidad a la que corresponda
proponer los lineamientos generales de la planificacién fisico
espacial, en razén de la necesaria compatibilizacién que debe
existir entre planificacién econémica y planificacién fisico-espa-
cial, pues ésta ultima constituye el esfuerzo por ordenar las
actividades econémicas en el espacio, a objeto de que el desa-
rrollo econdmico planificado, se haga de forma racional y
6ptima.

Sin embargo, no es atribucién de este organismo hacer el
ordenamiento territorial, sino Unicamente proponer lineamien-
tos generales al organismo u organismos responsables de esa
actividad.

Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espanola, proponer es “Manifestar con razones una cosa para
conocimiento de uno, o para inducirle a adoptarla”. El caso que
nos ocupa es este ultimo sentido, el adoptado por la Ley, pues
de ninguna manera se trata de una imposicién, sino de indica-
ciones de caricter general, para ser adoptadas por otro. Linea-
miento viene de linea, de lineal y aunque es propio de la jerga
administrativa, su significado en castizo puro, poco tiene que
ver con la intencién del Legislador. No obstante, debemos en-
tender como las proposiciones o propuestas que hace Cordiplin
en torno a la linea de conducta a seguir, por el, o por los orga-
nismos responsables de la planificacion fisico-espacial u orde-
namiento territorial, en el cumplimiento de sus tareas. Estos
lineamientos son de caracter general, es decir, criterios de
orientacién para llevar a cabo una actividad.

Por otra parte, Cordiplan es responsable de la coordinacion
de las actividades de desarrollo regional, con la finalidad de
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asegurar, es decir, dejar firme y seguro, el cumplimiento por
parte de los organismos de la Administracién Publica Nacio-
nal, tanto central como descentralizada, de las politicas, pla-
nes, programas Yy proyectos de ordenamiento territorial. Esta
politica de ordenamiento territorial definida por otro organismo.
con base a la propuesta de lineamientos generales de Cordi-
plan, es de obligatorio cumplimiento para la Administracién
Piiblica; y por ello el Presidente de la Republica, por medio
de su Oficina Auxiliar, debe velar porque tal politica sea efec-
tivamente cumplida. Cordiplan con esa tarea de coordinacién,
es decir, de ordenar las actividades de distintos organismos en
torno a un objetivo comun, auxilia al organismo que tiene Ia
principal responsabilidad en materia de ordenamiento del terri-
torio, para que esta politica se lleve a términos concretos.

b.2. El Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables (MARNR).

Este Ministerio tiene la principal responsabilidad en la defi-
nicién del ordenamiento territorial, y en la elaboracién de los
planes y programas que se requieren para implementar esta
politica, para lo cual dispone de medios de control administra-
tivo, con el propdsito de vincular tanto a log particulares como
a los propios organismos publicos, o al cumplimiento de los obje-
tivos del ordenamiento territorial.

En cuanto a la definicién de la politica de ordenamiento
territorial, el Ministerio del Ambiente es competente para “La
ordenacién del territorio nacional segtin los mejores usos de los
espacios de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas
y limitaciones ecoldgicas” (art. 7° ordinal 1¢ Ley Orgéanica del
Ambiente), asi como para “La formulacién de la politica para
la conservacion, la defensa y el mejoramiento del ambiente y
de los recursos naturales renovables y para el racional apro-
vechamiento de estos ultimos”, lo cual lo faculta para “la ela-
boracién y el establecimiento de normas que orienten el proceso
de utilizacién de la tierra, de las aguas, de la flora, de la fauna
Yy demds recursos naturales renovales” (Ley Orgénica de la
Administracién Central art. 36 ordinales 1° y 7°).

En cuanto a los planes y programas para implementar esta
politica, el Ministerio del Ambiente es competente para formu-
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lar y vigilar la aplicacion del Plan Nacional de Conservacion,
Defensa y Mejoramiento Ambiental, el cual forma parte del
Plan de la Nacién, y contiene entre otros elementos, la ordena-
cion del territorio nacional en los términos ya senalados (art. 7¢
Ley Organica del Ambiente).

Este plan es de obligatorio cumplimiento por parte de los
organismos de la Administracion Publica Nacional, de los Es-
tados, de los Municipios; y de las instituciones, corporaciones o
entidades de caracter publico o privado en las cuales el Estado,
directa o indirectamente participe con un 50% o mas de su
capital (art. 6° Ley Organica del Ambiente).

En lo referente a los medios de control para el efectivo
cumplimiento de la politica, y de los planes y programas de
ordenamiento territorial, esta entidad Ministerial tiene com-
petencia para condicionar mediante actos de autorizacion, la
ocupacién del espacio y el aprovechamiento de los recursos na-
turales renovables, tanto por parte de los particulares como de
los propios organismos publicos.

Es importante destacar que el ordenamiento del territorio
y su control, se traduce fundamentalmente en la autoridad de
tierras y en la qutoridad de las aguas. La autoridad de tierras
significa para el Ministerio del Ambiente, la potestad para for-
malar y vigilar la politica de uso de la tierra, por intermedio
del otorgamiento de permisos Yy concesiones para el aprovecha-
miento y conservacion de los recursos naturales renovables por
parte de los particulares y de las llamadas “Autorizaciones para
el uso y desarrollo de las tierras por parte de los organismos
publicos nacionales”. (Art. 36 ordinal 6° de la Ley Organica
de la Administracion Central).

Interesa destacar este ultimo aspecto, pues constituye nove-
dad en el derecho y la practica administrativa del pais.

Hasta la sancion de esta Ley, los organismos publicos rea-
lizaban sus respectivos programas de desarrollo fisico, y de uti-
lizacion de las tierras, sin ningun criterio de orientacidon racio-
nal, es decir, con ausencia de una clara y definida politica de
ordenamiento territorial.

Esta Ley ha pretendido modificar esa situacion, otorgando
a una entidad Ministerial (MARNR), la facultad de controlar
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y vigilar al resto de los Ministerios y organismos publicos gue
tienen competencia en materia de desarrollo fisico, con la pre-
cisa finalidad de que el propio Estado deje de ser el primer
destructor del ambiente y el responsable de los mayores dafios
causados a la naturaleza; pues no hay duda de que ciertos
organismos publicos actian sin prevision en lo referente al
impacto ambiental que ocasionan sus actividades,

Lamentablemente, hasta los momentos, las viejas practicas
administrativas no han podido ser superadas, en razén de los
naturales celos y conflictos de competencias que caracterizan
la realidad administrativa.

La autoridad nacional de las aguas le corresponde al Minis-
terio del Ambiente, por expresa disposicion de la Ley Orgéanica
de la Administraciéon Central, en su articulo 36 ordinal 6°; y
ello, significa, el control de la planificacidn, la administracion,
aprovechamiento, regulacion y control de los recursos hidrdauli-
cos, incluyendo los proyectos estudios, construccion, operacion y
mantenimiento de las obros hidrdulicas.

En definitiva el Ministerio del Ambiente debe cooperar
en la planificacion y ordenacién fisico-espacial del territorio
nacional, en coordinacion con los demds organismos competen-
tes, ¥ adecuar, en consecuencia, las actividades de la Adminis-
traciéon Publica, en la medida en que tengan relacién con el
ambiente y los recursos naturales renovables, v en particular
las relativas a los procesos de urbanizacién, industrializacién,
desconcentracion econémica y desarrollo agricola, a los objetivos
y fines de la politica de ordenamiento territorial (art. 36 ordi-
nales 6 y 22 de Ia Ley Orgdnica de la Administracién Central).

b.3. Ministerio del Desarrollo Urbano (MINDUR).

Este Despacho Ejecutivo sélo tiene competencia en ma-
teria de ordenamiento territorial, en lo atinenfe al uso de
la tierra con fines urbanisticos, pues el articulo 37 ordinal 14¢
de la Ley Organica de la Administracién Central, senala como
atribucién especifica de esta entidad ministerial. “La definicion
del uso de la tierra urbang, la planificacion del desarrollo de los
centros poblados, tomando en cuenta las directrices de los orga-
nismos competentes. Lla planificacién administracién y adqui-




PRINCIPIOS RECTORES PARA LA ORDENACION... 147

sicion de tierras para el cumplimiento de los planes de des-

arrollo urbano. Las autorizaciones, coordinacién y vigilancia de

las actividades que ejerzan los particulares y que comporten
uso de la tierra urbana, sin menoscabo de la autoridad del
Poder Municipal” .

El Ministerio de Desarrollo Urbano mds que una entidad
de ordenamiento territorial, es un organismo responsable de
un aspecto o sector del desarrollo fisico: el equipamiento terri-
torial dentro del proceso de urbanizacion.

Cuando la Ley le atribuye competencia para definir el uso
de la tierra urbana, estd partiendo de un presupuesto; y es
que previamente otro organismo, ha definido o calificado cud-
les son las tierras urbanas. De modo que este Ministerio no
puede directamente definir o calificar las tierras urbanas, por-
que ello compete a otra entidad; su competencia se limita, a
establecer el uso o los usos de la tierra previamente calificada
como urbana o urbanizable. Incluso esta actividad tiene que
hacerla tomando en cuenta las directrices provenientes de los
organismos competentes (CORDIPLAN-MARNR).

Quedan asi claramente determinadas las competencias de
los organismos de la Administracién Publica Central, en lo
concerniente al ordenamiento territorial.

Como puede apreciarse la responsabilidad fundamental de
esta politica recae sobre el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables; sin embargo, y por cuanto esta
actividad exige la mayor cooperacion y colaboracién posibles
entre los organismos ptblicos, el Reglamento N° 3 de la Ley
Organica del Ambiente referido al ordenamiento territorial con-
sagré un procedimiento de coordinacion para definir el esquema
de expansion de las ciudades, es decir, el ordenamiento de la
tierra con fines urbanisticos.

En efecto, dispone el articulo 3° del mencionado reglamento
lo que sigue: “Los Ministerios de Agricultura y Cria, del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables v del Desarrollo
Urbano, definirdn mediante resolucion conjunta, las areas de
expansion de las ciudades. Una vez definidas dichas areas, el
Ministerio de Desarrollo Urbano elaborard el esquema de uso
del suelo, siguiendo los lineamientos técnicos que suministren

|
1
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los Ministerios de Agricultura y Cria y del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables”.* Esta disposicién se ajusta per-
fectamente a lo dispuesto por el articulo 37 ordinal 11° de la
Ley Organica de la Administracién Central.

En ejecucion de esta disposicién reglamentaria se han defi-
nido hasta los momentos, las areas de expansion de las ciuda-
des siguientes: Anaco, Los Teques, Amuay, Punto Fijo, San
Juan de Los Morros, Barcelona, Puerto La Cruz y Cumana.

No obstante la clara definicién y distribucién de competen-
cias formales que establece la Ley Organica de la Administra-
cion Central, resulta preocupante el manejo de ciertos criterios
en el seno de algunos organismos de la Administracién Cen-
tral, tendientes a desconocer las normas de Ley y el procedi-
mienfo para el ordenamiento terrvitorial previsto en el mencio-
nado reglamento.

1.2. Limitaciones a la Politica de Ordenacidén del Territorio.

a) El primer problema de la ordenacién territorial es el
relativo a su concepeion, idea o filosofia.

En este sentido exsiten dos (2) tendencias extremas que
tientan a los planificadores y gobernantes a la hora de elaborar
politicas de ordenacién del territorio.

La primera podriamos calificarla como la tendencia “eco-
nomicista”, en otras palabras, aquella que valora la ordenacién
del territorio unicamente en términos y parametros econdémi-
cos, en la medida en que a través de una mejor localizacién
de las actividades econdémicas en el espacio, se puede potenciar
el aprovechamiento de recursos naturales, soslayando los as-
pectos humanos, politicos, demograficos, ambientales e ins-
titucionales que implica la fijacién y aplicacién de una politica
de esta naturaleza.

Este dispositive fue derogado por el articulo 67 del Deereto N¢ 668 de
3 de Julio de 1980 (GO Nv 32,019 del 4 de Julio de 1980), referido a Normas
para ¢l Desarrollo y Controel de Urbanizaciones, el cual mantiene el mismo
procedimiento para la determinacidn de las Areas de Expansién de las
Ciudades, eon la variante de la exclusion del Ministerio de Agricultura y
Cria, en tal procedimiento.

En efecto, dispone este articulo gue: “Las #dreas de expansién de las eiu-
dades se definirdn, de maner aconjunta, por los Ministerios del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables y del Desarrollo Urbano.

*
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La otra tendencia podria ser denominada la tentacion “eco-
logicista™ o “ambientalista”, que reune las orientaciones exage-
radamente conservacionistas del medio fisico, la naturaleza y
los recursos naturales. La ordenacion del territorio en esta éptica,
tendria por finalidad exclusiva, la proteccion del ambiente vy
el uso del espacio de acuerdo con sus caracteristicas ecolégicas.
sin que se considere como es debido la presencia de las po-
blaciones y la dinamica social que influye sobre las formas his-
toricas de ocupacién espacial. El factor humano es el componente
esencial y determinante de las relaciones hombre-naturaleza,
es decir de la propia vida social. En esta concepcién se ignora
el valor econdmico-social del aprovechamiento del espacio ¥y
de sus recursos.

Ambas tendencias soslayan alguno de los elementos o com-
ponentes de la realidad, en tanto totalidad integrada por el
complejo historico de las relaciones sociedad-espacio.

El economicismo cuya expresion historica en nuestro pais
es el “desarrollismo capitalista”, menosprecia la conservacion
de la naturaleza y el ambiente, y propende a un crecimiento
econémico que conduce inexorablemente a situaciones de dete-
rioro ambiental, polucién o contaminacion y destruccion de
recursos haturales, ademas de pérdida de calidad de vida social
para la poblacién.

El ecologicismo representado por un conservacionismo pu-
ro, desconoce el valor econémico y social de los recursos natu-
rales, v la necesidad de su aprovechamiento para beneficio de las
distintas regiones y colectividades locales que integran la Na-
cién Venezolana.

En estos momentos cuando se ha iniciado la aplicacion del
VI Plan de la Nacion, el Estado Venezolano esta en la opor-
tunidad de adoptar una acertada politica de ordenacion del
territorio, que evite las dos tendencias apuntadas, v que logre
una sintesis dindmica entre desarrollo econémico-social y pro-
teccion ambiental.

La ordenacidn del territorio asi entendida, es la base sobre
la que debe asentarse la planificacién econdmica y la planifi-
cacion del uso de los recursos naturales del territorio nacional.
Constituye la dimensién espacial del desarrollo.
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Con facilidad se olvida que la sociedad tiene una base espa-
cial, que le sirve de substrato real para su existencia historica.
Pensar el desarrollo econémico y social sin tomar en cuenta
el elemento espacio, es un error que generalmente se comete
en los paises en desarrollo, dada las presiones y urgencias que
existen para resolver graves problemas socio-econémicos.

La ordenacién del territorio es un excelente medio para
potenciar el aprovechamiento racional de los recursos natura-
les renovables; colonizar y poblar regiones abandonados y depri-
midas del territorio nacional; regionalizar las actividades eco-
némico-sociales de acuerdo con las caracteristicas y condicio-
nes propias de cada una de las regiones, lograr un mejor
equilibrio inter-regional; en fin, proceder a desconcentrar des-
de el punto de vista econémico y demografico (social), regiones
superpobladas por una concentracion exagerada de poblacion y
de actividades econdmicas en espacios limitados, y con carac-
teristicas ecolégicas desfavorables.

Por esas razones, la ordenacién del territorio incluye la pla-
nificacién de los procesos de urbanizacion. industrializacion y
localizacion industrial, desarrollo agricola, poblamiento y des-
concentracién econémica, de modo que pueda irse logrando un
mejor equilibrio entre la sociedad y su espacio, una redistribu-
cién consciente y dirigida de los hombres y actividades econd-
micas en funcién del territorio y sus caracteristicas.

Esta no es una tarea facil. Presenta innumerables dificul-
tades y obstaculos, pues supone un esfuerzo disciplinado que
implica modificaciones en la organizacion y dinamica del Esta-
do y de la sociedad, en el ambito econémico, politico, institu-
cional-juridico y cultural.

o

b) El Estado no esti estructurado para acometer una poli-
tica de esta magnitud. Carece de adecuadas organizaciones con
personal calificado y recursos materiales y técnicos. Su orga-
nizacién estd impregnada de una vision estatica del territorio,
dividido en segmentos o pedazos muertos, cada uno de los
cuales es sometido a una administracion sectorizada.

La divisién politico-territorial del espacio nacional (veinte
Estados, dos Territorios Federales, el Distrito Federal), res-
ponde a razones historicas que nada tienen que ver con los
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hechos basicos que influyen en la ocupacién y aprovechamiento
de los recursos del territorio nacional .

El capricho politico convertido en simbolo histérico, hace
de la administracién ferritorial del Estado, algo carente de sen-
tido cuando se analizan las posibilidades de reorganizar sus
estructuras, a objeto de crear nuevas instituciones territoriales
(las regiones, por ejemplo) que permitan una ordenacién, valga
decir, una administracion ordenada y planificada del espacio
territorial.

Ademas, la psicologia administrativa no esta preparada para
esta tarea. Los funcionarios publicos responden a esa vision
estatica que se ha sefialado. La administracion aparece como
un conjunto de compartimientos estancos, de dependencias ad-
ministrativas sin conexion, niveles con autonomia de accidn:
la Administracién Nacional, la de los Estados, la de los Mu-
nicipios.

Cada Administracion con una parcela de poder y de juris-
diccién territorial que cuidar y vigilar. Al interior de las pro-
pias administraciones territoriales, se dificulta la visién de
conjunto. La sectorializaciéon impide la indispensable coordi-
nacion administrativa. Los distintos organismos de la Adminis-
tracién Nacional, por ejemplo. se esfuerzan con celo en res-
guardar sus competencias sectoriales. contra toda intromisién
de organismos extranos. El Estado se despedaza en parcelas.

El centralismo no contribuye a la unidad del Estado, sino
a una mayor desarticulacion del mismo, pues se observa como
en detrimento de una “pluralided en la gestion”, dentro de
una ‘“unidad” en lo concepcién, se tiende a una concentracion
de la gestion sin que exista unidad en la concepcién.

El Estado Venezolano todavia no se ha modernizado para
adaptar su administracion, a las nuevas tfareas que exige el
desarrollo economico y social planificado, y de acuerdo a una
ordenacién de recursos materiales, técnicos y financieros en
funcién del hombre venezolano y de sus diversas manifesta-
ciones en el espacio, a través de las peculiaridades y riquezas
regionales.

Se han hecho no obstante esfuerzos institucionales. La crea-
cion de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacion de




152 HENRIQUE MEIER

la Presidencia de la Republica (corptpLAN) en el afo de 1959,
es un hecho relevante dentro del nuevo régimen politico demo-
cratico, para formar el sistema nacional de planificacién que
permita organizar los recursos administrativos en funcién de

planes capaces de disefiar un auténtico modelo organico, para
el desarrollo del pais.

CorpIPLAN ha funcionado con las limitaciones propias de la
estructura del Estado Venezolano. Su sola existencia no ha sido
suficiente para modificar las viejas préacticas y realidades admi-
nistrativas antes senaladas.

Recientemente se han creado los Ministerios del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables y del Desarrollo Urba-
no (1977), como resultado de la puesta en vigencia de la Ley
Organica de la Administracion Central, para apoyar institucio-
nalmente una politica de aprovechamiento racional de los re-
cursos naturales renovables, defensa, conservacion y mejora-
miento del ambiente, ordenacién del territorio en un =entidn
integral, y ordenacion y desarrollo del crecimiento poblacional
en los términos tempo-especiales del urbanismo.

Todos estos esfuerzos institucionales no pueden alcanzar
los resultados queridos; sino se organiza la politica de plani-
ficacion y de ordenacién del territorio, tomando en cuenta
todos los factores limitantes de nuestra realidad politica, eco-
nomica y socio-cultural.

c) El propio régimen politico condiciona la ordenacién
del territorio.

En un régimen politico democratico como el nuestro, el
Estado por mas que estuviese capacitado para elaborar y aplicar
esas politicas, debe respetar principios y reglas inherentes a
la democracia y consagrados constitucionalmente.

La legalidad considerada como la piedra angular del Esta-
do Democratico, significa para el aparato politico-administra-
tivo estatal, que su accién debe corresponder a expresas nor-
mas de competencia. La Constitucion y las leyes definen las
atribuciones del Poder Publico v a ellas debe someterse su
ejercicio (art. 117 de la CN). Esta norma tiene por finalidad
garantizar los derechos y libertades publicas, especialmente el
derecho a la vida, lIa libertad y la seguridad individual.

J
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La ordenacion de territorio tiene que llevarse a cabo en este
contexto. El Estado para actuar tiene que disponer de expresas
normas que definan los medios y limites de su accion.

De alli la necesidad de una Ley de Ordenacién del Terri-
torio, que legitime y de potestad al Estado en esta inaplazable
tarea.

Sin embargo, una Ley de Ordenacién del Territorio, no
puede desconocer los principios basicos del régimen democratico
en cuanto a derechos y garantias se refiere.

La ordenacion del territorio dificilmente puede ser com-
pulsiva para los habitantes de la Republica. No se puede obli-
gar a las poblaciones a ocupar determinadas porciones de terri-
torio. La desconcentracién poblacional no puede ser impuesta
(como algunos quisieran) para aliviar los problemas urbanis-
ticos del area metropolitana de Caracas. Las relaciones entre
la poblacién y el terriforio no son mecanicas. Existen lazos
afectivos, economicos y misticos de los hombres entre si, en
ocasién a su enraizamiento en determinados espacios. El régi-
men democratico respetuoso del valor de la persona humana y
del derecho al libre desenvolvimiento de la personalidad, no
puede de manera imperativa, buscar una mejor distribucion de
la poblacion en el territorio nacional.

Los medios del Estado Democratico tienen que ser indi-
rectos y persuasivos. El estimulo y la promocién de mejores
condiciones de vida en las regiones, la creacién de polos de
desarrollo, la protecciéon de los valores autéctonos de cada una
de las regiones, la creacién de una nueva dimensién de la edu-
cacion y de la cultura que valorice ante la poblacion a las
distintas regiones del territorio nacional, y propenda el arraigo
de sus poblaciones en las mismas; asi como la desconcentra-
cién de las areas superpobladas hacia espacios mas atractivos
desde el punto de vista econémico, social y cultural, forman
parte entre otros, de los medios que debe emplear el Estado
Democratico en su politica de ordenacién del territorio. Tarea
nada facil y que requiere tiempo.”

7. WNéase en este sentido nuestro estudio intitulado “Algunas Observaciones al
Documento Preliminar Proyecto de Ley Orgfiniea para la Ordenacién del
Territorio”. MARNR. Consultoria Juridica, Octubre 1980.
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Asimismo y este orden de ideas, es necesario senalar las
limitaciones del régimen econémico imperante, de su organi-
zacion y caracteristicas.

La economia venezolana sustentada basicamente en la pro-
duccién petrolera y en un proceso de industrializacién que no

En relacién a los medios que puede utilizar el Estado Democratico y de
Derecho, en la aplicacién de la politica de ordenacién del terriforio en el
estudio mencionado afirmamos lo siguiente: “La politica de ordenacién del
espacio no se impone de manera directa e inmediata, pues requiere de
instrumentos administrativos.

Esta es la opinién de la mayoria de log autores de Derecho Administrative
y de Derecho Ambiental, pues en los Estados como el nuestro que cuentan
i con una estructura econdmica basada en la libertad de industrias, comercio
¥ profesion (libertad de empresa) con las limitaciones constitucionales y
legales derivadas del interés piblico, la seguridad y el orden publico; la
planificacién no vincula al sector privado de manera directa e inmediata,
gino a través de medidas que estimulen positivamente las actuaciones pre-
ferentemente consideradas por el plan o desanimen negativamente aguellas
otras consideradas como no deseables.

Por esta razén, la politica de ordenacién del territorio debe aplicarse a tra-
vés de medios administratives y financieros, tales como la afectacién de
determinados espacios a regimenes especiales de regulacion del suelo y demés
componentes fisico-naturales del ambiente (lo cual se traduce en expresas
limitaciones legales a la propiedad privada, en términos de prohibiciones y
restricciones a determinados usos o utilizaciones del suelo, o en la necesidad
de satisfacer exigentes requisitos de orden téenico, para realizar las activi-
dades permitidas, como por ejemplo, dar cumplimiento & un plan de manejo,
o adaptarse a normas téenicas de cultives, en las zonas de aprovechamiento
agricola); el establecimiento de impuestos v gravdmeens a la plusvalia gene-
rada por las obras y el equipamiento territorial en general ejecutado por
! el Iistado; las exoneraciones fiscales para quicnes se atengan a las dirvee-
trices de localizacién industrial y de desconcentracién cconémica; el aumento
en las tarifas de servicios piblicos: agua, recoleccién de basura, ete.
En gintesis, los instrumentos o medios jurfdico-administratives, y juridico-
finaneieros gue cominmente se emplean para aplicar los planes ¢ esquemas
de ordenacién del territorio, son los siguientes, a saber:

a) Medidas Tributarica

Estas medidas pueden consistir en la exencién de determinados tributes, o
en bonificaciones parciales, deveoluciones de impuesto, o en la defensa con
impuestos aduaneros de la importacisn de mercancias competitivas durante
lapsos de tiempo determinados.

Asimismo estas medidas pueden ser empleadas eon un sentido restrietivo,
estableciendo recargos en los gravdmenes fiseales para aquellas actividades
que no interesen a la colectividad nacional o que sea conveniente al interés
publico su limitacidn

b) Medidas Crediticias

Esta es la téenica que se emplea generalmente en el sistema juridico vene-
zolano, pues a través del otorgpamiento de créditos en condiciones ventajosas:
hajo interés, afios muertos para el pago de los intereses y el capital, ete., '
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responde a las necesidades del pais, sino a los nexos de depen-
dencia de nuestro capitalismo, con los mercados Norteameri-
canos y Europeos, tiende a la concentracién de las actividades
de produccién, distribucién y consumo de bienes y riquezas,
en determinados espacios del territorio nacional, y favorece

se puede estimular el establecimiento de determinadas industrias en zonas
definidas que reguieren un impulso econémico, para su desarrollo, asi como
lograr la aplicacién de politicas de desconcentracién industrial, mediante el
traslado de industrias contaminantes de dreas metropolitanas y de excesiva
concentracién urbanistica, a regiones con mejores condiciones de carfieter
ambiental y Ssocio-econémico,

Igualmente estas medidas pueden utilizarse en un sentido negative, es decir,
negando créditog a guienes no se ajusten a la politica de ordenacién territorial
definida por el Egtado

¢ Subvenciones

Congisten en ayudas a fondo perdido a las industrias y promoetores en gene-
ral, que decidan emprender actividades gue se campatibilicen o ajusten a la
politica de ordenacién del territorio.

Estas subvenciones generalmente se orienlan a la instalacién de empresas,
que de no existir tales ayudas, no se desarrollarian por si mismas, es deeir,
de forma “esponténea”, bien por tratarse de lugares no favorecidos en
términos de economias externas o bien por tratarse de actividades que
sin esos apoyos dificilmente pueden llevarse a cabo.

Asimismo, estas medidas pueden emplearse para financiar loz gastos de
traslade de determinadas empresas ubicadas en Areas que se desean des-
congestionar,

d}  Awtorizaciones

Es la téenica més empleada en la prdctica administrativa de nuestro pais.
La necesidad que tienen los particulares y los organismos piblicos, de obte-
ner autorizaciones para la ocupacién del espacio (Reglamento NY 3 de la
Ley Orgfinica del Ambiente referido a Nermas sobre Ordenacién del Terri-
torio; Ley Orgéanica del Ambiente arts. 21, 22 y 23; Ley Forestal de Suelos
¥ de Aguas, art. 7), ¥ para ¢l uso o aprovechamiento de log recursos natu-
rales, condiciona el desarrollo de las actividades urbanisticas, industriales,
turisticas y apropecuariag, al cumplimiento de normas y requisitos téenicos
que no solo se refieren a la conservacién de estos recurses, sino que tam-
bién infieren en la politica de ordenacién territorial, pues la adminstracién
plblica competente en la materia, estd facultada para rechazar solicitudes
de autorizaciones y permises, cuando éstas no se adecuen a las regulaciones
del suely tante urbano come rural, previstas en los insirumentos de plani-
ficacidn espacial y de ordenacion del territorie,

Asi por ejemmlo, es deber de la administracién rechazar solicitudes para ins-
talar industrias en zonas o espacios que se consideren de wyocacién ¥ de uso
agricola, de conformidad con loz planes ¥ esquemas de ordenacién del
territorio.

Esto constituye una forma indirecta, de aplicar la politica de ordenacion
del territorio,

Igualmente se puede impedir con esta téenica, la ocupacifn de &reas con
restricciones ambientales (Zonas de fragilidad ecolégica, espacios cuyo valor
paisajistico requiera proteccién, efe)).
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s6lo a determinadas clases sociales. Ese proceso de concentra-
cidn es el que ha creado los desequilibrios regionales, sectoria-
les y sociales de nuestra realidad econdmica.

Por otra parte, el Tucro como motor v fin de la economia
v la propiedad privada en su sentido individualista y tradicio-

En lo gque respecta a los desarrollos urbanisticos, por ejemplo, el decreto
668 del 3 de Julio de 1980 relativo a Normas sobre el Control y Desarrollo
de TUrhanizaciones, condiciona las autorizaciones en materig urbanistics, 4
una definida politica de ordenacidn del territorio, que implica tanto la
definicién de dreas urbanas, como la elaboracion y sancion de planes rectores
de desarrollo urbano,

En efecto, de conformidad con el articulo 1 del mencionado deereto ‘los
desarrollos residenciales, comerciales, industriales, deportivos, recreacionales,
turisticos y oetras actividades de desarrollo urbano que ejecuten tanfo el
sector pGblics como el privade sdle podvfin vealizarse en dveas urbhanas”,
lo cual significa a “contrario sensu”, que no deben (en principio) autorizarse
estoz desarrollos en dreas rurales,
En estas dltimas, de conformidad con los articules 17 y 3° del Reglamento
N¢ 8 de la Ley Orgénica del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién del
Territorio, la ocupacién mediante Ja consfruccion de obras de infraestruc-
tura e instalaciones por parte de los organismos nacionales, estatales o
municipales, asl como por los particulares, debe ser autovizado por el Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. El otorgamiento
de esta autorizacidn debe hacerse tomando en cuenta los siguientes aspectos:
1. Las directrices de ordemaeion territorial y desconcentracidn econdmica
establecidas en el Plan de la Nacién.,
2. La posibilidad de atender con servicios piblicos la demanda a generarse
por la actividad autorizada,

3. El impacto ambiental de la actividad propuesta.

4. La vocacidn natural de las zonas ¥y en especial la capacidad y condiciones
especificazs del suelo.
Lasg regulaciones ya exislentes para el uso de la tierra.
fi. Las limitaciones ecoldgicas, especialmente las que vienen impuestas por
la anegabilidad de los terrenos y por las condiciones propias de las
planicies jnundables ¥ la fragilidad ccoldgica,
7. Loz demés factores que se consideren releyanies a los mencionados
afectos,
Como puede chservarse, esta norma vineuwla el sistema de autorizaciones en
materia de opupacién del espacio rural, a los criteries, principies v metodo-
logfa de la politica de ordenscién del territorio, con lo cual la autorizacién
administrativa se transforma en un medio o instrumento de aplicacién de
los objelivos, directrices, y estrategiss de la ordenacion territorial, al menos
en lo que respecta a las dreas rurales.
Lamentablemente en la prictica los érganos responsables de la aplicacién
de estos dispositivos téeuien legales, no han sabido interpretar de manera
progresiva y creativa fan importante instrumento normativo.
Por su parte, la Ley Organica del Ambiente ha consagrade la llamada
“autorizacidn ambiental integral”, que tiene por objeto condicionar las acti-
vidades preferentemente industriales, al cumplimienfo de exigencias téenico-
cientificas relativas a la ordenacién del territorio, al aprovechamiento racio-
nal de determinados recursor naturales renovables y a la proteccién de
determinados ecosistemas y wvalores ambientales.
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nal, impiden la localizacion industrial y el uso racional de los
recursos naturales, conforme a las caracteristicas y condiciones
ecolégicas del espacio.

De esa manera la ordenacién del territorio a los fines del
desarrollo agricola se ha obstaculizado por los intereses ren-

En este sentido, por ejemplo, una solicitud para instalar una industria metal-
mecdinica o siderirgica, debe ser evaluada de acuerdo con los esquemas regio-
nales de ordenacién del territorio. (8i el espacio previsto para la instala-
cién de la industria es considerado como “zona industrial”) y en funcion
del impacto gue tal aetividad puede gencrar sobre el ambiente circundante
(topografia, paisajes, atmdsfera, curses de agua, flora, ele)), asi como I
relacidn de la actividad c¢on el uvo directo de determinados recursos natura-
les renovables (el agua, por ejeniplo), cuyas limitaciones y demandas para
otro usos, deben ser tomados en euenta,

e} Limitaciones legales a lo propieded priveda y a lo lbertad de indusiria
Y comercio.

Otra de las téenicas o de log mediog para aplicar la ordenacion del territorio
estd constituida por las llamadas “Areas de Administracién Especial” que
consiste en ¢l sometimiento a regimenes especiales de administracién, a
aguellos espacios que por =us caracterislicas, condiciones y limitaciones eco-
16gicas requieran de un tratamiento excepcional ¥ propio a los fines de la
conservacidn, defensa ¥ mejoramiento ambiental.

La creacién de estas dreas de administracidn especial mediante decreto-eje-
cutive del Prosidente de la Repiiblica, en Conseje de Ministres, lleva con-
sigo determinadas limitaciones, prohibiciones ¥ restricciones a la propiedad
privada, pues en tales Areas se prohiben determinados usos y se autorizan
otros, atendiendo a las condiciones ¥y caracteristicas del espacio a ser pre-
servado o desarrollade de manera téenico-cientifica, y de acuerdo con los
plahes de manejo y normas de Conservacién.

Esto sucede cuando, por ejemplo, Se declaran Parques Nacionales, Zonas
Protectoras, Zonas de Aprovechamiento Agricola, y olros espacios sujetos
a regimenes especiales de administracion.

Parece légice que si de conformidad con los esquemas de orvdenacién del
territorio, un determinado espacio es afectado téenica y administrativamente
para la recreacidn social, se dicte en consecuencia un decreéto-ejecutive decla-
rando tal espacio como Parque de Reereacion s Campo Abierto y de Uso
Intensivo, para lograr de esta forma la preservacién del area y su utili-
zacién a los lnicos fines de la recreacidn.

£) Eaepropiaciones

La técniea de la expropiacién puede ser empleada en sentide pesitivo o
negativo.

Fn ¢l primer caso, se la utiliza como medida de fomente, para permitir la
instalacién de empresas ecn zonas escogidas como polos de desarrollo,

Al respecto, el Estado en ejecucién de la politica de ordenacion del terri-
torio prevista de los planes correspondientes, expropia los terrenes que se
requieren ¥ los adjudica a los empresarios a precio de coste. (Por supuesto
a4 un preeio muy inferior al que se obtendria en el libre mercado, rebajando
los gastos de instalacién de la emipresa).

En el segundo caso, las expropiaciones pueden emplearse para recuperar
ciertos espacios a los fines de la ordenacidén del territorio. Asi, por ejemplo,
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tisticos de los propietarios del suelo, quienes prefieren desti-
nar tierras con vocacién agricola a usos urbanisticos e indus-
triales que son mas provechosos en términos monetarios de
lucro individual, mas no en parametros economicos de utilidad
social.®

Este es el caso por ejemplo de los Valles de Aragua, y de
toda la Cuenca Hidrografica del Lago de Valencia.

En ese sentido es indispensable que el Estado ejerza la
potestad que las leyes le otorgan, para establecer los correcti-
vos necesarios al ejercicio tradicional de los atributos inheren-
tes a la propiedad, mediante el efectivo cumplimiento del prin-
cipio de la funcién social, que le permite fijar limitaciones al
uso, goce y disposicion por razones de utilidad publica y de
interés social.

En definitiva, las clases dirigentes del pais, no han enten-
dido todavia el significado de la ordenacion del territorio. ¥y
del papel de la ciencia en el desarrollo econémico y social

cuando se declara Zona de Aprovechamiento Apricola una determinada regién
en consideracion a la potencialidad de sus suelos ¥ a los programas inte-
zrales de desarrollo agricola, se podria ordenar la expropiacidn de lag tierras
privadas cuyos propietarios no estén dispuestos a adaptarse a los usos vy
planes de manejo definidos en la normativa establecida por el Bstado, para
venderlos. a precio de costo a quienes deseen incorporarse al desarrollo
agricola.

g)  Sanciones

Este tipo de medidas es de dificil aplicacién dentro del proceso de ordena-
cidn del territorio, & menog que se trate de reprimir acciones y hechos que
vulneran determinados preceptos consagrados en las leyes,
La vieolacién de la ordenacién del territorio no es posible para los particula-
res de manera directa e inmediata, salvo gue existan normas vy reglas de
conducta consagradas expresamente en la Ley, v que se deriven de la
politica de ordenacién, eén cuyo caso si puede plantearse la posibilidad de
la contravencidn,
FPor ejemplo, cuando se llevan a caho sactividades contrarias a los usos
permitidos en un espacio sometido a régimen especial de administracién.
8. Debe observarse que para lograr un efective desarrollo de las tierras agri-
colas, no es suficiente con el empleo de las téenicas de proteceién juridica
de los suelos, por medio de decretos-ejecutivos declaratorios de Zonas de
Aprovechamiento Agricola, 0 a ftravés de la denegacién de solicitudes para
urbanizar en suelos de comprobada wvoeacién agricela, pues la acelerada
dinimica econdmica y social en determinadas regiones conduce a transfor-
maciones irreversibles de los suelos agricolas, a menos que el Estado decida
una politica integral de desarrollo agricola que combine todos los factores
o elementos requeridos para promover tal género de actividad (politica,
crediticia, de asistencia técnica, de mercadeo, de obras de infraestructura,
de asistencia social, ete.).
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En medio de una crisis moral y espiritual por un afan de
enriquecimiento a toda costa, con esta religion del dinero, del
consumismo y de la superficialidad se hace dificil hacer com-
prender las tareas nacionales que deben emprenderse para
obtener un desarrollo de caricter integral.

Sin embargo, no por ello debemos perder el animo y la voca-
cion de lucha. El reto estd planteado.

La mayor parte de nuestro territorio todavia no ha sido
ocupado, de manera significativa.

Estamos a tiempo para organizar el proceso de ocupacion
y transformacién del espacio territorial nacional, sobre ba-
ses cientificas y técnicas, y dentro de todas las limitantes ya
apuntadas.

Creemos profundamente en las fuerzas renovadoras de
nuestro pueblo, en la posibilidad de estructurar un modelo de
desarrollo econdémico y social propio y adecuado a nuestras
necesidades.

Para ello es necesario comenzar a valorizar nuestra tierra
y sus gentes, a creer en Venezuela, en nosotros mismos.

Un pueblo que no se valora y no aprecia su geografia, su
musica, sus tradiciones, sus artistas, su pasado, su singular
manera de afrontar el mundo, lo que le hace ser una realidad
distinta en medio de la comunidad internacional de pueblos,
no puede estructurar soluciones que convengan a sus intere-
ses y necesidades.

Debemos luchar contra las tendencias que impiden el des-
arrollo de nuestras fuerzas espirituales.

La técnica y la ciencia al servicio de una politica pensada
en funcién de esa sintesis entre hombre y geografia que define
la esencia de nuestro ser nacional, a través de los distintos
matices regionales.

La ordenacién del territorio puede coadyuvar en la tarea
de construir una sociedad desarrollada en términos integrales
de progreso material, calidad de vida, y ambiente propicio para
potenciar las facultades creadoras de nuestro pueblo.
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SEGUNDA PARTE

| LA ORDENACION DEL TERRITORIO DE LAS REGIONES
DE INTERES TURISTICO. (ESPECIAL ENFASIS EN LAS
REGIONES LITORALES)

En esta segunda parte se ahondara en el andlisis de la
aplicacién de la politica de ordenacién del territorio en las
regiones litorales, a los fines de racionalizar el proceso de ocu-
pacién de estos espacios con fines turisticos-recreacionales. Al
respecto, v dada las caracteristicas especiales de las regiones
litorales en razén de sus limitaciones ecolégicas (fragilidad de
determinados ecosistemas), y de las presiones econdémicas y
sociales que permanentemente se ejercen sobre estos espacios,
se analizard en una primera parte (1), las razones técnicas,
econémicas y politicas que justifican esta politica de ordena-
cién, para luego esbozar en una segunda parte (2) los prin-
cipios rectores que deben guiar esta politica, teniendo como
base en el analisis de los aspectos técnicos, el esquema de
Ordenamiento del Litoral Barlovento, elaborado en el Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.

11.1. Razones que justifican el establecimiento de unha poli-
tica de ordenacion del territorio de las regiones de interés
turistico.

Como ya hemos expresado en la introduccion de este ensa-
yo, el tursimo implica la ocupacion de determinados espacios
naturales y el uso creciente de recursos naturales renovables,
v ello requiere de una estricta planificacion y control, para
evitar situaciones de degradacién y contaminacién ambiental.

Ademis de estas razones, el desarrollo turistico de las
regiones litorales en particular, amerita un especial control,
debido a los motivos siguientes, a saber:
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a) La existencia de una demanda creciente sobre los espa-
cios que conforman las regiones liforales para usos turisticos-
recreacionales.

Este hecho ha sido constatado por el Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables, en el Esquema
de Ordenamiento del Litoral Barlovento,” de la forma que sigue:

“La region capital, ha venido conformandose histéricamente
como el area de mayor concentracion de actividades econd-
micas y de poblacién del pais en contraste con la periferia
natural...

En todo este proceso, la mayor parte de los litorales de la
region reciben las presiones derivadas de la demanda turistico-
recreacional del Area Metropolitana de Caracas.

Tal situacién requiere a corto plazo de una planificacion
de los recursos en lo que respecta a sus posibilidades turisticas-
recreacionales; de alli que el Decreto N? 455 de 3-10-74 define
y limita el Litoral de la regién declarandolo de utilidad pu-
blica y de interés turistico-recreacional.’®

Frente al crecimiento de las demandas de recreacion de
playas, la intencion politica orientadora del ecrecimiento del
area y definitiva de su vocacién, nunca fue ampliamente ins-
trumentada por el Estado; el sector privado ha iniciado un
acelerado programa de inversiones en la actividad turistico
recreacional sin la orientacién propia que podria establecer
prioridades en la localizacién, dimensionamiento y calificacion
de la oferta a cclocar en el mercado.

Como resultado de este “desfase” entre la intencién del
Estado y la voluntad del sector privado, se ha producido un
sobre dimensionamiento de la oferta de tierras para uso turfs-
tico-recreacional que supera ampliamente las necesidades rea-
les hasta el afno 2.000".

9. Véase al respecto, Ministerio del Ambiente y de los Reecursos Naturales
Renovables, “Esquema de Ordenamiento del Litoral Barlovento, Diagnéstico.
Caracas, Agosto 1980, Serie de Informes Téenicos DGSPOA/IT/73, pags. 1-2.

10. En efecto, el articulo 1¢ del mencionado decreto sefiala expresamente que
“Se declara de utilidad piablica y de interés turistico-recreacional, el Litoral
de la regién capital, el cual serd conocido en lo adelante con el nombre
de Litoral Capital”,

-
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Puede notarse como en los parrafos transcritos del Esquema
de Ordenamiento del Litoral Barlovento, se sefalan los hechos
que constituyen el primer fundamento para propiciar una poli-
fica de ordenacion y planificacion de las regiones ILitorales.

En el caso particular del Litoral Barlovento, ya se obser-
van las consecuencias de las demandas de espacio con fines
turistico-recreacionales, y la ausencia de una adecuada pla-
nificacion fisico-espacial de la regién, a saber: por una parte.
el sector privado por carecer de precisas orientaciones en esta
materia, ha sobreestimado la oferta de tierras para esos fines;
y por la otra, se han ocupado espacios integrados por tierras
de tradicién y comprobada vocacidn agricola, desconociéndose
ademas la existencia de normas juridicas que declaran el lito-
ral como regién de utilidad publica, es decir, destinada a obras
v actividades turisticas que satisfagan las necesidades recrea-
cionales de la colectividad, sin restricciones y limitaciones deri-
vadas de la condicién sociceconomica de los distintos grupos
sociales.

Asimismo, la falta de una politica de ordenacién y regu-
lacién del uso y ocupacion del Liforal, ha conducido a la degra-
dacién de determinados ecosistemas, cuya fragilidad ambiental
requiere de medidas de estricta proteccién. Esto ultimo nos
lleva a considerar otra de las razones que justifican la politica
de ordenacién.

b) El hecho de ser el medio o zona del litoral un espacio
o territorio sumamente complejo en el cual existen frdgiles
ecosistemas que presentan fendmenos bioldgicos de extraordi-
naria importancia cientifica.

Tales ecosistemas ™ constituyen medios de intercambio de
una extremada complejidad bioldgica, puesto gue comprenden

11. Se ha definido el ecosistema como “La Comunidad y el medio ambiente no

viviente interactuado econjuntamente como un todo. A los componentes bis-
ticos se agregan ahora los componentes gbiticos del medio ambiente externo
conforméndoge asi un sistema que en forma relativa se mantiene asimismo,
Cuando se considera una comunidad desértica, ademis del suelo, clima, tem-
peratura, ciclos minerales, radiacidn solar, se estd estudiando el ecosistema
desértico.
Los ecélogos usan comUnmente el término ecosistema para describir un sis-
tema que contiene componentes vivientes y mno vivientes (una comunidad
interactuando eon su medio ambiente abidtico). David Sutten “Conceptos
Seleccionades de Feologia Trad. Le Rodriguez Poveda. ULA, Mérida 1975,
pégs. 19-20.
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un gran numero de cadenas alimenticias que vinculan en diver-
sos grados v de manera continua a la flora, la fauna, los suelos,
el agua, el aire y el hombre.

Se trata tanto de un “laboratorio vivo”, como de una zona
de extraordinaria capacidad de produccion.

Sin embargo, los sectores empresariales del complejo finan-
ciero turistico-inmobiliario, no toman en cuenta el objetivo prin-
cipal de toda politica de utilizacién del litoral, a saber: preser-
var estas zonas de las multiples agresiones que la amenazan.

Pareciera que el interés fundamental de algunos grupos
economicos, es obtener la méxima valorizacion inmobiliaria
de los suelos y el egpacio en las regiones litorales, a costa de
las bellezas escénicas y del equilibrio natural de ecosistemas
fragiles.’?

Ante esta situacién, se hace insoslayable una audaz politica
de ordenacién del territorio de las regiones litorales, que a par-
tir de un diagndstico integral de las caracteristicas y condicio-
nes fisico naturales del espacio y sus componentes, y de los
usos socio-econémicos actuales y potenciales sobre esos espa-
cios, determine uvna precisa localizacion de las distintas utili-
zaciones del litoral para fines turistico-recreacionales, agrope-
cuarios, pesqueros, urbanisticos, etc, de conformidad con la
capacidad ecolégica del medio, 1a necesidad de preservar el
equilibrio ecolégico de sus zonas o areas fragiles, y en defini-
tiva, teniendo por objetivo la utilidad publica y el hienestar
colectivo, en los términos del articulo 1° de la Ley Organica
del Ambiente.?

La necesidad de esta politica, en lo que respecta al caso
del Litoral Barlovento, ha sido sefalada con precisiéon en el

12. Dice en este sentido Philipe de Saint Mare en Socializacién de la Natura-
leza, Guadiana, Pensamiento ¥ Ensayve pag. 76 Madrid 1971, lo signiente:
“E] Laisser faire”, es decir, la conjuncién del beneficio privado y la indife-
rencia publica, no sélo desemboca en el acaparamiento del espacio natural,
sino que también lleva consigo su dilapidacidn: el espectacular destrozo de
los paisajes, los estragos en la vepetacién y en la fauna, el envenenamiento

e las agnas”.

13, Dispone este articulo lo siguiente: “La presente Ley tiene por objeto esta-

) blecer dentro de la politica del desarrollo integral de la Naeién, los prin-
cipios rectores para la conservacidn, defensa y mejoramiento del ambiente
en beneficio de la calidad de la vida”.
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BEsquema de Ordenamiento ya citado, de la forma que sigue:
‘En resumen es posible afirmar que el papel orientador del
Estado en el diseno de una estrategia de desarrollo para el
area ha sido bastante timido.

Los objetivos de esta estrategia no han sido satisfechos por
las politicas del Estado, bien sea por una falta de coordinacion
de los entes componentes, o por falta de recursos que ha llevado
a limitarse en gran parte, a la sola formulaciéon de politicas
que puedan orientar una dinamica deseada, sin continuar la
secuencia logica de instrumentacion y evaluacién de dichas
politicas, especialmente en las acciones estructurantes a nivel
global (acaso regional, programas de equipamientos y servicios
publicos, ete.). Esta accion de “pasivo promotor” y la situacion
del “boom econémico” vivida por el pais en los ultimos cinco
anios, ha provocado una frenética corriente de inversiones pri-
vadas en el area turistico-recreacional que ha llevado a com-
prometer grandes capitales y extensiones de suelos”.!

Ahora bien, habiendo quedado demostrada la imposter-
gable necesidad de una politica de ordenacién de las regiones
litorales, icuales deberian ser los principios rectores de Ia
misma? '

I1.2. Principios rectores del proceso de ordenacién y uso
de las zonas costeras. (Regién Litoral).

Los principios rectores que deben guiar el proceso de orde-
nacién y uso de las zonas costeras del territorio nacional, tienen
su fundamento en la Constitucién Nacional, en las Leyes Orga-
nicas del Ambiente y de Seguridad y Defensa, en la Ley de
Navegacion, en el Cédigo Civil, en la Ley de Turismo y su
Reglamento, en el Reglamento N? 3 de la Ley Organica del
Ambiente, referido a Normas sobre Ordenacion del Territorio,
y en los Esquemas Regionales de Ordenamiento Territorial ela-
borados por el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables.'?

14. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, Esquema
de Ordenamiento del Litoral Barlovento opus cit. pag. 8.

15, En la actualidad se estudia la posibilidad de sancionar estos esquemas-recto-
res por medio de Decretos-ejecutivos (Presidente de la Repiblica, en Con-
sejo de Ministros), para asi transformarlos en normas de obligatorio acata-
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Ademas de estas normas juridicas y de los esquemas de
ordenacién del ferritorio, hemos analizado el derecho compa-
rado v lag experiencias de otros paises en esta materia, puesto
que con relacién a la garantia y tutela de determinados derechos

miento para todos les organismos de la Administracién Ptblica Nacional,
Estadal ¥y Municipal, conforme disponen los articulos 4° y 69 de la Ley
Orgénica del Ambiente.

En este tlfimo dispositivo se establece que los organismos de la Adminis-
tracion Phblica Nacional, Estadal ¥ Municipal deberin programar y ejecu-
tar sus actividades de acuerde con lus previsiones del Plan Nacional de
Conservacién, Defensa ¥y Mejoramiento del Ambiente y de conformidad con
las reglas que se dicten en virtud de lo dispuesto en el articulo 4° de
esta Ley”. Por su parte el articulo 4° mencionado sefiala que: “La supre-
ma direccién de la politica nacional sobre el ambiente corresponde al Pre-
sidente de la Repiblica en Consejo de Ministros. A tal efecto, dictard las
normas sobre coordinacion de las competencias de los organismos de la
Administracién Pablica Nacional, de los Estados y de los Municipios en
funcion de los objetivos de la presente Ley”.

Los principios de ordenacidn de las regiones litorales han sido incorporados
en el Derecho Francés en distintos instrunientos (Esquemas) de ardenacidn
del territorio, tales como, los esquemas regionales del Litoral, los esquemas
de aptitud y de utilizacién del mar (S.AUM.), y el esquema director
sobre el mar.

Con relacién a estos insirumentos y en especial, a los “Esguemas Regionales
de Ordenacién del Litoral”, nos dice el profesor Michel Prieur, Presidente
de la Sociedad Francesa de Derecho Ambiental, lo siguiente: “Los Esquemas
Regionales de Ordenamiente del Litoral gque contienen una reflexién global
sobre la afectacién de los diversos sectores del Litoral, con el objeto de
permitir una mejor coordinacién de lag actividades piblicas y privadas, no
tienen valor juridico, ¥y por ende, no son vinculantes en cuanto a zu aplica-
eidn, pues hasta ahora no han sido institucionalizades por ley o decreto.
Desde el afio 1974, se han adoptado los esquemas del Litoral Breton, del
Litoral de la Baja Normandia, y del Litoral del Centro-Oeste Atlintico.
Fstos esguemas contienen pn anélisis de la situacién existente, de los ras-
gos dominantes de las actividades gue se desarrollan en esos espacios, ¥
de las orientaciones por sectores de actividad. TLos autores de estos docu-
mentos nacionales de ordenacidn del territorio, hubieran deseado otorgarles
valor de directivas nacionales en esta materia, a fin de hacerles obligantes
con respecto a las colectividades locales, y a los particulares; més ninguno
de estos esquemas han sido aprobados por decreto, es decir, el Gnico medio
para gque esas directivas tengan efecto juridico”. (Michel Prieur “Les Poli-
tiques ¢’ amenagement et de Sauvagarde des Espaces Naturels” Rapport
Piquard. Perspectives pour 1" amenagement du Littoral Francais. Datar.
La documentacién Frangaise, 1974).

La Ordenacién del Territorio en las regiones litorales presenta innumerables
problemas de orden téenico, politice, insgtitucienal y juridico. En lo que
respecta al problema juridico, es interesante destacar la experiencia de
otros pasos en esta materia, como el caso de la Repiblica Francesa,

En Francia existe una doctrina politico-administrativa en relacién a la orde-
nacién de las regiones litorales, que se ha pretendido aplicar por intermedio
de esquemas o documentos téenicos de distinta jerarquia y valor juridico,
v esto no ha dado siempre el resultado deseado por la Administracign Publica.
La doctrina en cuestién, ha sido disefiada con cardcter nacional. Es el
Poder Central la instancia que define los principios relativos a la ordena-
cién del Litoral; sin embargo, la realizacién de las actividades materiales
(construccién de obras) que implican de hecho, Ia conversién de [a ordena-
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sociales vinculados al disfrute y ejercicio de bienes publicos
situados en la regién litoral, existen criterios universalmente
aceptados, como es el caso del derecho publico al libre acceso
y disfrute de las playas del mar.

Estos principios los hemos clasificado de la manera siguiente
a saber:

1. Principios Generales.

2. Principios referidos a la proteccion y uso racional de
los espacios litorales.

3. Principios referidos a la garantia y tutela del ejercicio
de derechos sociales vinculados con el uso de la Regién
Litoral.

cién en la realidad espacial, corresponde a los poderes locales. ;Cual es la
razén de esta interveneién?; ¥ por qué se justifica?

De acuerdo con Antoine Givandau en gu ponencia “La Planificacién Urbaine
du Littoral. (En La Protection du Litoral. 2 éme. Cologue de la Societé Fran-
caise pour le droit de Penvironmement. Bordeaux 6, 7, 8. Octobre 1877.
Droit et Eeonomie de l'environnement. Publications Periodigques Speeiali-
sees”), ...“no existe sino una respuesta para esta interrogante, pues si
faltase una intervencién exterior y por ende superior, las fuerzas naturales
no encontrarian, por el momento, localmente, sus propias regulaciones: el
litoral estaria destinado a degradarse un poco méis cada afio, e igualmente
las playas se cubririan de desechos”. (pag. 61).

Esta doctrina emanada del Poder Central se basa en algunos principios
desarrollados en el desaparecide Ministerio del Equipamiento y de la Orde-
nacién del Terrvitorio. (Hoy Ministerio del Ambiente y del Cuadro de Vida).
Tales eriterios fueron consagrados oficizlmente en la circular del Primer
Ministro del 4 de agosto de 1976,

En tal sentido es interesante destacar que la doctrina mencionada, se desa-
rrolla en atencidn a tres ideas fundamentales, a saber:

1. En materia de urbanizacién (evitar la urbanizacién lineal del litoral;
Dejar las riberas libres de construccién a objeto de lograr el uso colectivo
de las mismas; dejar entre las monas urbanizadas, zonas agricolas y espacios
naturales suficientemente amplios; dejar en estado natural las zonas litora-
les no urbanizadas; reducir la extensién de las aglomeraciones y de las
zonas de actividad situadas en las proximidades de las riberas del mar, ete.,
2. En materia de carreteras (organizar la red de carreteras de manera
que ge limite la utilizacidn de las zonas limitrofes al litoral, por la circula-
cién del transito automotor; alejar las nuevas carreteras al menos a 2.000
mts, de las riberas, ete.) 8. En materia de espacios naturales (clasificar los
macizos boscosos seglin las disposiciones del articulo L130-1 del Cédigo de
Urbanimo, cualquiera sea la calidad forestal de los mismos, manteniendo
al mismo tiempo las clasificaciones existentes; preservar de cualquier uso
lag zonas de fragilidad ecolégica ¥ de un wvalor ecoldgico).

De acunerdo con el auter francés ya citado, Antoine Givandau, no debe espe-
rarse mucho de esta doetrina. En sus propias palabras “la aplicacién de
estos prineipios —a través de las prerrogativas juridicas— no suseita en
general, ningln entusiasmo local, aungue por supuesto existen excepciones”
(pag. 63).
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4. Principios referidos a la organizacion administrativa
del Estado para la ordenacién y uso de la Region Litoral.

11.2.1. Principios Generales

a) Las costas como patrimonio comin (Patrimonio Na-
cional).

Los problemas relacionados con la proteccién y uso del
Litoral deben ser tratados a partir de una consideraciéon global
del patrimonio costero o costanero nacional. Es indispensable
que esta idea se institucionalice y se traduzca en mormas juri-
dicas de aplicacién efectiva, pues, dada las caracteristicas ecolo-
gicas de las regiones litoralenses, y tomando en cuenta los multi-
ples intereses que confluyen en su utilizacion (turisticos-recrea-
cionales, pesqueros, de defensa nacional, de proteccién de eco-
sistemas naturales, etc.), es indispensable asegurar el resguardo
de los intereses publicos, por encima de cualquier interés par-
ticular o sectorial.

Este principio ha sido acogido de forma genérica para todos
los elementos que integran el ambiente, en el Cédigo de Recur-
sos Naturales Renovables y de Proteccién del Medio Ambiente
de la Republica de Colombia, el cual en su articulo 1° declara
que: “El ambiente es patrimonio comun. El Estado y los par-
ticulares deben participar en su preservaciéon y manejo, que
son de utilidad publica e interés social”.'®

Es necesario superar en este sentido las concepciones vy
practicas tradicionales en torno a la apropiacion y uso de las
regiones litorales.

No es un secreto que el espacio y sus componentes en los
regimenes sociales capitalistas, coustituye uma simple mercan-
cia al perder su singularidad ecologica, dentro de un proceso
de abstraccién indispensable para lograr la materializacion del
intercambio en el mercado inmobiliario. La mercancia es una
categorfa econémica que permite la fungibilidad de las cosas,
su cambio, sin atender a la estructura singular de las mismas.

16. Este principio ha sido recomendado por el Comité de Ministros del
Consejo de FEuropa para los paises miembros en la Resolucidn N® 20 del
26 de octubre de 1973. Véase al respecto la obra de Michel Despax “Droit
de lenvironnement TITEC. Droit 1980,
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La naturaleza y sus componentes (los recursos naturales)

r

se transforma en mercancia, por cuanto para poder comerciar,
intercambiar las tierras y los elementos naturales que la com-
ponen (aguas, bosques, etc.), es menester que deje de ser algo
con singularidad para convertirse en un valor abstracto. En
el Cédigo Civil la naturaleza queda descompuesta en bienes
abstractos: suelos, bosques, aguas, efc.

En esta concepcién y praxis, no se valoran las condiciones,
caracteristicag y limitaciones ecoldgicas de los espacios, ya que
la idea de ecosistema no sirve para incorporar al proceso eco-
némico y los componentes de la realidad natural no creada so-
cialmente por los hombres.

El derecho a la explotacién del espacio-mercancia estd liga-
do por supuesto a la propiedad privada.!” El régimen capita-
lista de produccién, no puede desarrollarse en una sociedad en
la que naturaleza y hombre mantengan relaciones naturales
de solidaridad; por ello, la ruptura de los sistemas comunita-
rios de apropiacién y uso de la naturaleza, es conditio sine qua
non, para el desarrollo del capitalismo.™®

17. Saint-Mare, Philipp “Socializacién de la Naturaleza, Guadiana Pensamiento
v Ensayo. “La propiedad privada conduce a un callején sin salida. En pri-
mer lugar hace inaccesible el espacie natural a los méds pobres, su acopio
es tan Tépido gue anula para sus vietimas laz ventajas de un alza en el
nivel de vida. Asf pues, dentro de veinte afios cada ecual tendrd su coche,
pero si continta la ccupacidn de las costas &) ritmo sctual al menas habra
que prever 300.000 francos precio de eompra de una casa “eon los pies
en el agua” para ver el mar., Para quien no disponga esta suma el Medi-
terréneo ya ne serd el “mare nostrum”, sino el mar prokibide. Gozar de
la naturaleza e estd convirtiendo en el privilegio de los privilegiados. Uno
se hace duefioc de la naturaleza apropidndose de su acceso”. (pag. 54).

18. El hecho fundamental gue caracteriza, define y diferencia el medo ecapita-
lista de producridén, de otras formas de organizacidén de la produceién soeial,
v en especial, de las formas pre-burguesas, es la separacidn entre el traha-
jador como condicién objefiva del process laboral y las condicipnes de la
naturaleza inorgédnica que funcionan como presupuesto de tal proceso.

En las formas pre-hurguesas la actividad humana desplegada hajo forma
de trabajo, estaba unida de manera individual a las condiciones naturales,
lay sustancias naturales de la produceidn.

Asi el esclavo y el siervo no se distinguen de la tierra, son meros apéndices
de ella.

La apropiacién agraria de la naturaleza, no supone una separacién de la
misma: Los hombres estdn sumergidos en el ser natural que los hace depéen-
dientes: la naturaleza. Por el contrario, eon el Capitalismo la apropiacidn
de la natoraleza se lleva a eabo a través de su dominio eientifico-téenico;
la naturaleza es transformada en un mundo de imégenes; solidificindose
en un ser abstracto, extrafio completamente a los hombres: Se produce una
separacidn, un antagonismo entre los hombres y la naturaleza,
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La transformacién de la naturaleza en mercancia sélo es
posible en virtud de la existencia de la apropiacién privada de
los medios de produccién social, ya que la naturaleza es un fac-
tor de produccién y sélo cuando deja de ser elemento utilizado
socialmente a través de formas comunitarias, se convierte en
mercancia.

La naturaleza-mercancia es tratada como tal en el proceso
productivo: es simple objeto o instrumento, carece de wvalor
excepto el que le otorga el régimen social y econbémico; de
manera que su explotacion no se hace tomando en cuenta los
factores sociales (utilidad social de su aprovechamiento) y am-
bientales (Ja preservacién de sus condiciones, caracteristicas y
limitaciones ecoldgicas) si no tnica y exclusivamente, los fac-
tores que estan ligados al perfil de utilidad y de rentabilidad
econémica, de acuerdo con el sistema de uso y apropiacion
privada.

Quizas sea esta la causa mas importante de la actual erisis
ambiental que se aprecia tanto en Venezuela, como en la mayo-
ria de las Naciones que se ha organizado bajo el modelo desa-
rrollista, pues este modelo tiende indefectiblemente al dete-
rioro del espacio natural y del habitat humano, y a una lucha
social por el acaparamiento del espacio por parte de las clases
dominantes del sistema social.*®

Par otra parte, la apropiacién del trabajo difiere en el Capitalismo: Ya no
se trata de una apropiacién inmediata, esto es, como “cosa’, u ohjeto,
simple apéndice de la tierra: medio de produeccion.
En la forma burpguesa la apropiacién es mediada a través del intercambio
en tanto el trabajador es portador de trabajo absoluto, incorporade a la
mercancia. No se da una apropiacién de la persona directa e inmediata del
trabajador, sino de su actividad objetivada, “mercancia” gque se vende en
el mereado de trabajo. Asi, por vez primera, en la historia de las formas
econdmicas el trabajador es puesto ante sus condiciones de trabajo: Se aisla
de la produccién, con lo eual se relaciona con ella ‘de manera auténtica,
pues €l esclavo y el siervo son parte natural, indiferenciada del proceso
productive. La separacion entre capital y trabajo asalariado, contiene tam-
bién a la separacién entre trabajador y las condiciones naturales del pro-
ceso productive, y en definitiva, a la separacién entre los hombres vy la
naturaleza, la eual se transforma en un ente extrano a la existencia inme-
diata del hombre, pues entre éste y aquella media el mundo supra-natural de
los productos del trabajo, la técnica, los utensilios, el reno de las mercancias.
Véase para profundizar este tema: SCHMIDT, Alfred “El Concepto de natu-
raleza en Marx. Siglo Veintiuno Editores S.A.

19. Al respecto el Esquema de Ordenamiento del Liforal Barlovento sefiala las
tendencias del uso privado de las freas recreacionales de esa regidn: “El
sector privado estd haeiendo apreciables inversiones en la promocién urba-
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En nuestro ordenamiento juridico, la Constitucion Nacio-
pal en los articulos 7, 106 y 136, consagra las bases juridico-
politicas, para el desarrollo de una normativa que reglamente
el principio del patrimonio costero, como parte de los recursos
naturales en tanto elementos indisolublemente ligados a la
existencia y desarrollo del pueblo venezolano.

En efecto dispone el articulo 7° de la Constitucién Nacio-
nal, lo siguiente a saber:

“El Territorio Nacional es el que correspondia a la Capi-
tania General de Venezuela antes de la transformacién politica
iniciada en 1810; con las modificaciones resultantes de los tra-
tados celebrados validamente por la Republica.

La soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar terri-
torial, la zona maritima contigua, la plataforma continental y
el espacio aéreo, asi como el dominio y explotacién de los bie-
nes y recursos en ellos contenidos, se ejerceran en la extension
y condiciones que determine la ley”.?

nistica de espacios turisticos y recreacionales, su accién estd orientada a
presentar una oferta aislada relacionada con los recursos de agua y canales
dirigida al nivel de ingresos medio-alto” (opues cit. pag. 12).

20. Al expresarse de esta forma, el constituyente, ha querido dejar claro que
el territorio nacional, en cada uno de los elementos que lo integran, com-
prende tanto bienes como recursos. Estos tltimos son enunciados en el articu-
lo 136, ordinal 1¢ de la propia Constitueién, cuando se consagra la compe-
tencia del Poder Nacional en relacién a la administracién de las minas e
hidrocarburos, salinas, tierras baldias y ostrales de perlas; ¥y la conserva-
¢ién, fomento y aprovechamiento de los montes, aguas y olras riquezas
naturales del pais.

Pareciese que para el constituyente son recursos LOS ELEMENTOS NATU-
RALES QUE INTEGRAN EL TERRITORIO, es decir, lo no creado por el
hombre; que se origina en las propias transformaciones de la naturaleza,
v que cierta parte de la doctrina denominada “Bienes de cardcter natural”,
por oposicién a los productos creados por el hombre, mediante la transfor-
macién de la naturaleza por aplicacién de la téenica y de la ciencia, y que
serian, entonces lps bienes.

De este modo, dentro del régimen del dominio piblico, tendriamos tantos
recursos naturales (por ejemplo, las aguas, las playas y otras riquezas natu-
rales), como bienes (ejemplo, los eaminos piblicos, las plazas, fortalezas).
los recursos naturales formarian parte del dominio piblico natural, en
cambio, log bienes constituirian el dominio publico artificial Con el tiempo,
creemos que los recursos naturales, tanto renovables como no renovables,
pasaran a integrar un régimen juridico especial con principos y reglas dife-
rentes, a las construcciones juridicas del wvigente régimen patrimonial del
Estado, La aguda “erisis ecolégiea” que amenaza las bases existenciales de
la colectividad nacional, deferminari progresivamente un régimen de apro-
vechamiento de la naturaleza en funcién de la conservacién de recursos
que son definitivamente insustituibles, y cuya desaparicion anuncia la des-
truceién de la vida humana.

J
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Esta norma consagra no solo el principio definitorio que
tradicionalmente Venezuela ha acogido, como fundamento para
determinar la extensién de ese elemento existencial de primera
magnitud, en el sentido de fundar su soberania territorial en
el Uti possidetis juris; sino que también enuncia los elementos
que el territorio en su sentido politico-estatal moderno: mar
territorial, zona maritima contigua, plataforma continental y
espacio aéreo. Sobre estos ultimos se afirma la soberania:
autoridad y vigilancia del Estado. Ahora bien, esta norma
basica de nuestra Constitucién, va atin mas lejos: consagrada la
relacién estrecha e indisoluble entre el territorio como elemen-
to de soberania, y los bienes y recursos que lo integran, espe-
cificando que el régimen referente al dominio y explotacion
sobre los mismos, lo determinard el legislador.

Como bien la expresase en la oportunidad de discutirse el
Proyecto de Constitucion, en la Camara de Diputados, el Dr.
Jests Maria Casals M., eminente constitucionalista venezolano
(Diario de Debates, Diputados 21 Oct. 1960) y con ocasién de
analizarse el articulo 7 en cuestién: “La teoria del dominio
ha sido ya abandonada por la teoria contemporanea del dere-
cho publico. Heredada de la teoria del dominio de la concep-
cion patrimonial y feudal de los derechos que ejercia el Estado
sobre sus elementos y ademas partiendo dicha tesis, fundamen-
talmente, de la confusién entre elementos esenciales del Estado
y condiciones existenciales del Estado o condiciones anteriores
del Estado”, como se le ha llamado por distinguidos autores
de derecho publico, esta teoria hacia que el Estado poseyera
un derecho similar al derecho de propiedad sobre los elementos
integrantes del territorio y el espacio aéreo. Es evidente que la
denominacién que contiene el Proyecto de Constitucién, al refe-
rirse al mar terriforial, es mucho mas correcta que otras que
por hablar de mar costanero, o mar costero, o mar litoral, no
reflejan en realidad la idea de que en esa zona de mar contigua
a la zona territorial continental, se ejerce un derecho de sobe-
rania similar al que se ejerce sobre la extensién continental”.
El Estado, por tanto, extiende su funcién de soberania sobre los
elementos que integran su territorio, contando entre ellos los
recursos naturales, tanto renovables como no renovables. No
puede considerarse que el Poder Estatal disponga de un derecho
de propiedad sobre estos elementos: ellos estdn indisoluble-
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mente ligados al destino institucional del territorio como con-
dicién de soberania del poder y de convivencia pacifica y con-
tinuidad histérica de un pueblo. Es imposible pensar la exis-
tencia del Estado, sin un territorio libre y sujeto al poder sobe-
rano de ese mismo Estado. Por consiguiente, en la doctrina
moderna el territorio no es ni sujeto ni objeto (tesis del terri-
torio-sujeto y del territorio-objeto), es una institucién de natu-
raleza constitucional, una de las bases fundamentales del Esta-
do, como organizacién politica e histérica de la sociedad. Los
recursos naturales como elementos de ese territorio, no deben
ser propiedad del Estado, ni de nadie en particular, pues deben
pertenecer a la comunidad nacional, a la Nacién en su sentido
histérico, al pueblo como sujeto activo de todo el proceso his-
torico-social en su pasado, presente y futuro.

Es deber del poder estatal en sus funciones de soberania,
garantizar la existencia y calidad de esos recursos, estableciendo
por ley, la forma de explotaciéon de los mismos. Podria decirse
en este senfido, que el derecho de la actual generacion de
venezolanos y habitantes de la Republica en general, a dis-
frutar de los recursos naturales, en el sentido de consumir el
agua que necesitamos, disfrutar de los paisajes y parques publi-
cos, respirar un aire no contaminado, etc., no puede compro-
meter el que corresponde a las generaciones futuras, por lo
que nuestra responsabilidad, y la del poder estatal, en el ejer-
cicio controlado de ese derecho, es de trascendental impor-
tancia. El aprovechamiento de los recursos debe ser de carac-
ter racional y planificado, para que nuestra actual conducta
sobre los mismos, no comprometa el derecho que en un futu-
ro tendran nuestros descendientes sobre este territorio y sus
elementos.

Por otra parte, si bien desde el punto de vista internacional
e] territorio del Estado Venezolano aparece como una unidad
indisoluble, no ohstante, por cuanto nuestro sistema juridico
admite el principio de la propiedad privada, en lo interno no
se registra esa coincidencia de derechos y facultades entre los
habitantes y la entidad estatal. Sin embargo, el propio cons-
tituyente consagré en el articulo 99 el concepto funcionalista
de la propiedad privada, por lo que los derechos y prerro-
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gativas que se derivan de esta institucién se encuentran “no-
tablemente disminuidos en los ultimos tiempos por razén de
la “funcién social” que la propiedad debe cumplir y de la
atribucién conferida al Estado de velar por la conservacién
de los recursos”.?

21. Oropeza Ambroesio, “La Nueva Constitucion Venezolana 1961”. Caracas 1971,
Pig. 189.

Debe quedar claro gque estos planteamientos se presentan como proposiciones
a realizar para el futuro. Es evidente que hoy, de conformidad con el
ordenamiento juridico vigente, y el régimen econémico y social imperante,
los recursos naturales, no pertenecen a la comunidad nacional bajo la forma
de propiedad soeial o comunitaria, sino que los mismos se hallan distribuidos
en cuanto al sistema de tenencia o dominio, entre el Estado v los particu-
lares, en atencidn al reconocimiento del derecho de propiedad y a las préc-
ticas econdémicas y sociales que le son inherentes.

En efecto, de acuerde con el articulo 545 del Cédige Civil “La propiedad
es el derecho de usar, gozar y disponer de una cosa de manera exclusiva,
con las restricciones y obligaciones estableeidas por la Ley”.

ji-]
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Este derecho de corte liberal e individualista, econcebido en términos abs-
tractos y genéricos, para satisfacer las exigencias estructurales del capita-
lismo en cuanto modo de produceidn, se aplica sobre los recursos naturales,
pues “la propiedad del suelo —en los términos del articulo 549 del mencio-
nado Cédigo— lleva consigo la de la superficie y de todo cuanto se encuentre
encima o debajo de ella, salve lo dispuesto en leyes especiales”. Ello signifiea
en principio que el propietario del suelo es también propietario de la capa
vegetal que lo cubre (flora), de los animales que alli existen y se desarrollan
(fauna) y de las aguas que nacen y se extienden por la superficie, y aquellas
que se encuentran en forma de depdsite. Digo en ‘“prineipio”, por cuanto
las limitaciones legales a la propiedad derivadas de la funcign social por
razones de conservacidn, defensa y mejoramiento ambiental, han venido
multiplicindose de manera paulatina con la promulgacién y aplicacién de
nuevas leyes (Ley Forestal de Suelos y de Apuas, Ley de Proteecidn a la
Fauna Silvestre, Ley de Reforma Agraria, Ley Orgénica del Ambiente),
por le enal ya no puede sostenerse la concepeidn juridico originaria consa-
grada en el Cddigo, para la apropiacién del suelo y de sus componentes
naturales.

No obstante, puede afirmarse que a pesar de la institucién de la funeién
social, todavia reina en el universo de laus préeticas sociales y econdmicas
ligadas al uso de los recursos naturales, el sistema civilista (Jus privatista),
mediante el cual “el propietario puede hacer en su suelo o debajo de él
toda construceién, siembra, plantacién o excavacién y sacar por medio de
ellos todos los productos naturales, salvo las excepciones establecidas en el
Capitulo de las servidumbres prediales v lo que dispongan leyes especiales
v los reglamentos de poliefa”, como expresa el artfculo 554 del Cédige Civil.
Ese derecho de propiedad —traducido en el uso indiscriminado de la natu-
raleza y de sus componentes— no se justifica en una sociedad euyos recursoes
naturales son limitados, méds la demanda sobre log mismos crece, se multi-
plica ilimitadamente, en la medida de su desarrollo poblacional, econémico
¥ social,

En sintegis, es interezante destacar que en el ordenamiento juridico positivo
venezolano coexisten dos concepciones opuestas en relacién al régimen de
apropiacién y de utilizacidn de la naturaleza y sus componentes.
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b) La conservacidn, defensa y mejoramiento de las regio-
nes costeras como actividad de wutilidad publica dirigida pri-
mordialmente a beneficio colectivo de los venezolanos.

La primera o tradicional, es la que consagra el Cdédigo Civil, la segunda ha
venido desarrollindose a través de leyes especiales v tiene su fundamento
en la propia Constitucign Nacional de 1961,

Los puntos de oposicion més importantes de destacar entre estas dos con-
cepciones, Son log siguientes:

1. En primer lugar para la concepcién liberal tradicional, los suelos, los
hosques, las aguas y los animales, constituyen simples bienes (muebles o
inmuebles), es decir, cosas (algo muerto, inorgénieo, sin vida). que pueden
ser objeto de propiedad pablica o privada. (art. 525 CC),

Bl artieulo 527 del Cédigo Civil coloca en la misma categoria de bienes
inmuebles por su naturaleza a los terrenos, las minas, los edificios, las
lagunas, los estangues, manantiales, albijes y toda agua corriente.

La naturaleza es reducida a cosa o bien para que pueda ser “jurldicamente
objeto de apropiacidn.

La propiedad privada, a partir del régimen capitalista de produceidn, deja
de ser una relacién de tenencia material entre el tenedor y la cosa, para
convertirse en una velacién juridica abstracta y genérica, entre el titular
del derecho de wso, goce y dispesicién, ¥ el rvesto de la colectividad, es
decir, de los sujetos de derecho, quienes estdn en la obligacién universal
de abstenerse de realizar actos que perturben o menoscaben el ejercicio
pacifico de log atributos inherentes a ese deracho.

El derecho de propiedad, msi concebide, constituye un continente genérico
cuyo contenido estd integrado por toda suerte de objetos y valores tanto
materiales como inmaeriales que son reducidos a la categoria abstracta
de bienes muebles o inmuebles, perdiendo con ello sus caracteristicas espe-
eificas, es decir, aguello que los singulariza y diferencia en el universo
de ohjetos y valores.

De esta manera faclores y componentes del mundo orgénico de la naturaleza,
como Ios suelos, [o3 bosques, las aguas, la fauna, ete., gue constituyen
auténticos organismoi vives, v la base misma del principio vital del pla-
neta, son colocados en el mismo range, v bajo la misma naturaleza y con-
dicidn juridica, gue elementos pertenccientes a la esfera inorgénica de
la bigsfera (los minerales, por ejemplo), ¥ afin los propics enseres y pro-
ductos sociales, esic es, los objetos téenicas ereades por la actividad pra-
ductora del hombre a partir de la transformacién de la naturaleza.

Ese proceso de reduceion y de indeferenciacién conduce a fatales erroves
en el régimen juridico de utilizacion de la naturaleza.

En primer lugar, los organismos vivos que integran la naturaleza son insus-
tituibles” en la funcién vital que cumplen dentra de la estructura y dinfdimica
de la bidsfera, y por ende, cuande sufren deterioro o alteracién en su com-
posicign bioldgica, o fisico-quimica, o cuando desaparecen del reino de la
vida, no pueden ser sustituidos por productos sociales, en otras palabras
por objeto inorgénicos creados como resultade de la aclividad humana,
Asi, por ejemplo, el agua no puede ser sustituida por ningin otro liguido
en la satigfaccién de la sed, o en la funecién ecoldgica, econdmica ¥ social
del regadio de cultivos.

E) hombre en cuanto organismb vive, estsd ligado 2] resto de la estructura
orgénica de la bidsfera; por esta razén, cuando ofros organismos vives de
la biésfera, como son los suelos, los hosques, o las aguas, sufren deterioro
o destruccidn, eilo repercute de manera directa sobre el eguilibrio de Ia
vida, ¥ por ende, sobre la salud, subsistencia y bienestar humano.

Por el contrario, el dafio o la destruccién de lag obras y objetos inorginicos,
en nada afecta el equilibric de la vida, cuando més podrd resentirse la
economia, y el equilibrio social,
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constituidas por recursos naturales, deben ser conservadas, de-

Esto sucede cuando sufren dafio edificaciones y obras civiles. Un puente,
por ejemplo, puede ser reparado, e, inclusive, reconstruido. Estos objetos
son “sustituibles” y no son esenciales para el sostenimiento de la vida
en sus términos primarios ¥ bisicos. Es evidente que toda la infraestructura
téenica de la humanidad es necesaria para mantener una deferminada forma
de cultura y de civilizacién.

No obstante, la desaparicién de esa infraestructura no pondria en peligro
la vida en su sentido biolégico; por el contrario, la destruccién de la natu-
raleza conlleva a la desaparicién de Ja vida en términos totalizantes, lo cual
incluye al hombre por ser éste un organismo viviente.

En segundo lugar, los elementos orgénicos de la naturaleza, se integran
con los factores inorgdnicos o abiéticos, a través de sistemas ecolégicos
interconectados. La bidsfera se presenta como una realidad compleja, dia-
léctica ¥ dindémien, estructurada sistematicamente por lo gue ningfin factor
o componente de la misma tiene existencia y sentido en si, sino en funeidn
y de acuerdo a su posicién (ubicacidn) dentro de la estructura ecolégica
conereta,

Esto significa que el aprovechamiento o utilizacién de esos componentes
debe ser concebido en consideracién o esa realidad compleja y dinamica.
Por ello no dehen manejarse los suelos por ejemplo, sin atender a los
efectos que su aprovechamiento conlleva respecto de las aguas, o de la
capa vegetal superficial, y de la propia fauna, cuyo habitat se conforma
de la integraecién en un ecosistema tanto de eztos elementos orginicos (bié-
ticog), como de los factores abidticos (inorginicos).

Sin embargo, el derecho o régimen juridico tradicional (ecivilista) referido
a la utilizacién de la naturaleza y de sus componentes, partiendo de la
coneepeién (reflejada en las pricticas sociales) antes apuntada, mediante
la cual el mundo vive u orgénico es “cosificado”, es decir, llevado a la cate-
goria de cosas, bienes, simples, “mercanciag”, dentro del proceso creciente de
mereantilizacién de las relaciones sociales, que afecta tanto los vineulos inter-
humanos como la relacién sociedad-naturaleza, consagra derechos reales de
uso, goee ve disposicién. (La propiedad en su sentido global, o limitada a
algunos de sus atributos) sobre los factores y componentes del medio natural,
ignorando la interdependencia hicldégica (ecoldgica) de tales elementos, con
lo eual se perfilan usos contrarios al mantenimiento o conservacién de los
ecosistemas esenciales para el sostenimiento de la vida.

Llégose, entonces, a una auténtica anarquiza en el régimen de usos. El
cardcter individualista y fragmentario, derivado del derecho de propiedad
se evidencia en la explotacién anticientifica de la naturaleza. Asi, por
ejemplo, una cuenca hidrografica, no se aprovecha con base a la unidad
ecolégica que implica la integracién de los suelos, bosques, capa vegetal y
aguas que la conforman, sino de acuerdo a los distintos derechos individua-
les sobre parcelas de suelos, o zonas del cauce de una determinada fuente
de agua superficial.

La naturaleza pierde su unidad bésiea, y con ello, progresivamente van des-
truyéndosé sus mejores propiedades fisico-naturales, para beneficio del hom-
bre y de la vida, en un gentide de auténtico desarrollo cientifico.

La naturaleza apropiada en cuanto simple cosa, es desarticulada, fragmentada
y sobre ella reina un absurdo sefiorio de multiples propietarios dvidos de
sacar provecho material individual, sin preccupaciones relativas a la estrue-
tura, limitaciones v caracteristicas ecoldgicas de un medio tinico e insustituible.
Esta concepeién juridiea que deriva de la “racionalidad” estructural (material
e ideolégica) del modo capitalista de produceién, es quizds el origen, la
cawsa més importante de la llamada crisis ambiental o ecolégica.
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fendidas y aprovechadas para beneficio colectivo de los vene-
zolanos. Este principio se sustenta de manera inequivoca en

Esta erisis cuyas manifestaciones han sido descritas por una abundante
Iitaratura desde !a Conferencia de Estocolmo sobre Medic Ambiente (1872},
ha originado tanto a nivel internacional. (Véase al respecto, Alexandre
Charles Kiss “La Protection Internacionale de I' environnement. Notes et
Estudes Doecumentaires. La documentatién Frangaise N7 4.419-4420 octu-
bre 1977), como regional y naecienal, la adopeign de politicas de proteceisn
de la naturaleza con la creacion de organizaciones administrativas especia-
lizadas en esta tarea, v la implantacion de medidas técnicas, financieras y
juridicas con el objeto de controlar les factores delerminantes de la men-
cionada crisiz, ¥ corregir en lo posible sus principales efectos sohre el
equilibrio de [os ecosistemas naturales, el habitat social ¥ Ia salud del hombre.
s asf como ha venido desarrollindose una nueva concepeién juridica sohre
lJa naturaleza y el espaeio, su régimen de tenencia y de utilizacién.
Se trata del derecho ambiental, cuyas bases filogiéficas difieren del derecho
tradicienal de corte liberal e individualista. Para el derecho ambiental, a
diferencia del régimen civilista cldsico, la naturaleza no es smple cosa o
bien, es decir, algo carente de vida, y cuyo valor depende de las relaciones
patrimoniales de intercambio entre log individuos (mercancia).

Con base en la propia Constitucién Nacional, en lo que respecta al régimen
juridico venezolano, el Derecho Ambiental se perfila en una primera fase,
como un Derecho de Conservacién (uso racional) §¥ de Proteceién de la
naturaleza considerada ecomo recurso natural.

La categoria juridica “Recurso Natural”, difiere esencialmente de la eategoria
Juridica “Bien o cosa”, por cuanto, mientras la primera apunta bacia la con-
sideracion de los elamentos que la integran, como medigs insustituibles para
la subsistencia colectiva; la segunda, a través de un proceso de reduccién
juridica posibilita tnicamente la apropiacién ¥ el disfrute de esos elementos.
T naturaleza en esta primera fase del derecho ambiental, presenta como
:Qnede ‘apreciarse, dos aspectos fundanientales;, a saber: por una parte, se
‘destaca su funcién social en euanto conjunto de recurgos, esto es medios
que permiﬁ" la soéiedad su subgistencia y desarrollp; y por la otra, se
ente su esencia ontolégica, es decir, su existencia separada
a, gu cardcter de elemento primario y atn anterior a la existencia
humana, Bl voeablo “natural” indica que los elementos de la naturaleza,
estdn sometidos a un eciclo propio, a leyes biolégicas, y por ende, no deben
estar en el mismo plano de aquellos bienes ereados “artificialmente”, por
obra de la actividad humana.

Por ello, la propia Constitucién Nacional establece en su articulo 108, la
ohligacién para el Estado de “defender y conservar los reeursos naturales
del territorio nacional y dirigiv In explotacién de los mismos para beneficio
colectivo de los venezolanos',

Esta misién publica de conservacién y defensa, lleva consigo la necesidad
de modificar el régimen tradicional de regulacién de los usos sobre las
aguas, los sueles, loz bosques y la fauna; pues, para tal régimen lo esencial
es garanlizar la explotacién individual de estes organismos naturales por
ser simples bienes o cosas sometidas al derecho de propiedad: en cambio,
para la nueva dimensién politico-juridica en el tratamiento de la naturaleza
como recurso, el fin superior que debe ovientar el proceso de aprovecha-
miento de esos elementos, es la satisfaccion de las necesidades colectivas,
¥y la conservacién (defensa y proteccién) de los mismos; en obras palabras,
que [as formas de utilizacisn se compaginen con el mantenimiento de la
estructura, carvacteristicas y limitaciones ecolégicas de la naturaleza.

En atencién a este criterio, la Ley Forestal de Suelos y de Aguas cuyo
nombre indica el objeto de la misma: regular la conservacién, fomento y
aprovechamiento de Jos recursos naturales que en ella se determinan [(art. 1%),
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gativas que se derivan de esta institucién se encuentran ‘“no-
tablemente disminuidos en los ultimos tiempos por razén de
la “funcién social” que la propiedad debe cumplir y de la
atribucién conferida al Estado de velar por la conservacién
de los recursos” 2122

91

Oropeza Ambrosio, “La Nueva Constitueién Venezolana 1961, Caracas 1971,
Pag. 189,

Debe guedar claro que estos planteamientos se presentan come proposiciones
a realizar para el futuro. Es evidente que hoy, de econformidad con el
ordenamiento juridico vigente, y el régimen econémico ¥ social imperante,
los recursos naturales, no pertenecen a la comunidad nacional bajo la forma
de propiedad social o comunitaria, sino que los mismos se hallan distribuidos
en cuanto al sistema de fenencia o dominio, entre el Estado vy los particu-
lares, en atencién al reconocimiento del derecho de propiedad y a las préc-
ticas econdmicas y sociales que le son inherentes.

En efecto, de acuerdo con el articulo 545 del Cédigo Civil “La propiedad
es el derecho de usar, gozar y disponer de una cosa de manera exclusiva,
con las restricciones y obligaciones establecidas por la Lay".

Este derecho de corte liberal e individualista, coneebido en términos abs-
tractos y genéricos, para satisfacer las exigencias estructurales del capita-
lismo en cuanto modo de produccién, se aplica sobre los recursos naturales,
pues “la propiedad del suelo —en los términos del articulo 549 del mencio-
nado Cédigo— lleva consigo la de la superficie y de todo cuanto se encuentre
encima o debajo de ella, salvo lo dispuesto en leyes especiales”. Ello significa
en prineipio que el propietario del suelo es también propietario de la capa
vegetal que lo cubre (flora), de los animales que alli existen v se desarrollan
(fauna) y de las aguas que nacen y se extienden por la superficie, y aguellas
que se encuentran en forma de depdsito. Digo en “prineipio”, por cuanto
las limitaciones legales a la propiedad derivadas de la funcién social por
razones de conservacién, defensa y mejoramiento ambiental, han venido
multiplicindose de manera paulatina con la promulgacién y aplicacién de
nuevas leyes (Ley Torestal de Suelos y de Aguas, Ley de Proteccion a la
Fauna Silvestre, Ley de Reforma Agraria, Ley Orgdnica del Ambiente),
por lo cual ya no puede sestenerse la concepeién juridico originaria econsa-
grada en el Cédigo, para la apropiacién del suelo y de sus componentes
naturales.

No obstante, puede afirmarse que a pesar de la institucién de la Tuncién
social, todavia reina en el universo de las pricticas sociales ¥ econdmicas
ligadas al uso de los recursos naturales, el sistema civilista (Jus privatista),
mediante el cual “el propietario puede hacer en su suelo o debajo de él
toda construecion, siembra, plantacién o excavacién y sacar por medio de
ellos todos los productos naturales, salve las excepciones establecidas en el
Capitulo de las servidumbres prediales v lo que dispongan leyes especiales
v los reglamentos de policia”, como expresa el articulo 554 del Cédigo Civil.
Ese derecho de propiedad —traducido en el uso indiseriminado de la natu-
raleza y de sus componentes— no se justifica en una sociedad cuyos recursos
naturales son limitados, méds la demanda sobre los mismos crece, se multi-
plica ilimitadamente, en la medida de su desarrollo poblacional, econdémico
¥y social.

En sintesis, es interesante destacar que en el ordenamiento juridico positive
venezolano coexisten dos concepciones opuestas en relacién al régimen de
apropiacién y de utilizacidn de la naturaleza y sus componentes.
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b) La conservacion, defensa Yy mejoramiento de las regio-

nes costergs como actividad de wutilidad publica dirigida pri-
mordialmente a beneficio colectivo de los venezolanas.

La primera o tradicional, es la que consagra el Cddige Civil, la segunda ha
venido desarrolldndose a través de leyes cspeciales y tieme su fundamento
en la propia Constitucion Nacional de 1961,

Los puntos de oposicion més importantes de destucar entre estas dos con-
cepeiones, son los siguientes:

1. En primer lugar para la concepcién liberal tradicional, los suelos, los
hosgues, las aguas y los animales, constituyen simples bienes (rmuebles o
inmuehles), es decir, cosas (algo muerto, inorgénico, sin vida), que pueden
ser objeto de propiedad piiblica o privada. (art. 525 CC).

El articulo 527 del Cédigo Civil eoloca en la misma categorfa de bienes
inmuebles por su naturaleza a los terrenos, las minas, los edificios, las
lagunasg, los estanques, manantiales, albijes y toda agua corriente.

La naturaleza es reducida a cosa o bien para que pueda ser “juridicamente”
objeto de apropiacién.

La propiedad privada, a pavtir del régimen capitalista de produccidn, deja
de ser una relacién de tenencia material entre el tenedor v la cosa, para
convertirse en una relacidn juridiea abstracta y pgenérica, entre el tifular
del derecho de uso, goce y disposicién, y el reste de la colectividad, es
decir, de los sujetos de derecho, guienes estan en la obligacidn universal
de abstenerse de realizar actos gue perturbenm o menpgeaben el ejercicio
pacifico de los atributos inherentes a ese derecho.

El derecho de propiedad, as{ concebido, constituye un continente genérico
cuye contenido esté integrade por toda suerte de ohjetos ¥ valores tante
materiales eomo inmaeriales gue son reducidos a la categoria abstiracta
de bienes muebles o inmuebles, perdiendo con ello sus caracteristicas espe-
cificas, es decir, aguello que log singulariza y diferencia en el universo
de ohjetos y wvalores.

De esta manera factores ¥ componentes del mundo orgénico de la naturaleza,
como los suelos, los bosques, las aguas, la fauna, ete, que constituyen
auténticos organismos vivos, y la base misma del principio wital del pla-
neta, son colocados en el mismo rango, ¥ bajo Ja misma naturaleza y con-
dicién juridica, que eclementos pertenecientes a la esfera inorgénica de
la bidsfera (los mineraler, por ejemplo), ¥ atin los propios enseres ¥ pro-
ductas sociales, esta es, las abjetas téenicoy creades por la actividad pro-
ductora del hombze a partir de la transformacién de la naturaleza.

Ese proceso de reduceion y de indeferenciacién conduce a fatales errores
en el régimen juridico de utilizacion de [a naturaleza.

En primer lugar, log organismos vives que integran la naturaleza son insus-
tituibles” en la funcién vital que cumplen dentro de la eéstructura y dindmica
de In bidsfera, v por ende, cuando sufren deterioro o alteraeién en su com-
posicién biolégica, o fisico-quimica, o cuando desaparecen del reino de la
vida, no pueden ser sustituidos por produetos sociales, en otras palabras
por objetn inorgdnicos ereados como resultado de la actividad humana,
Asi, por ejemplo, el agua no puede ser sustituida por ningin otro liguido
en la satisfaccion de la sed, ¢ en la funcidn ecoldpica, econdmica y social
del regadio de cultivos.

El hombre en cupanto organismo vivo, estd ligade al resto de la estructura
orgédnica de la bidsfera; por esta razén, cuando ofros organismos vivos de
la bidsfera, como son los suelos, los bosques, o las aguas, sufren deterioro
o destruceidn, cllo repercute de manera directa sobre el eguilibrio de la
vida, y por ende, sobre la salud, subsistencia ¥ bienestar humano,

Por el contrario, el dafio o la destruccidn de las obras y objetos inorgénicos,
en nada afecta el equilibrio de la vida, cuando mas podrd resentirse la
economia, y el equilibrio social.
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Las regiones costeras como parte del territorio nacional vy
constituidas por recursos naturales, deben ser conservadas, de-

Esto sucede cuando sufren dafio edificaciones y obras civiles. Un puente,
por ejemplo, puede ser reparado, e, inclusive, reconstruide. Estos objetos
son “sustituibles” ¥ no son esenciales para el sostenimiento de la wvida
en sus términes primarics ¥ basicos. Bs evidente que toda la infraestructura
téenica de la humanidad es necesaria para mantener una determinada forma
de cultura y de civilizacidn.

No obstante, la desaparicién de esa infraestructura no pondria en peligro
la vida en su sentido biolégico; por el contrario, la destruccién de la natu-
raleza conlleva a la desaparicién de la vida en términos totalizantes, lo cual
incluye al hombre por ser éste un organismo viviente,

En segundo lugar, los elementos orgénicos de la naturaleza, se integran
con los factores inorgdnicos o abidticos, a través de sistemas ecolbgicos
interconectados. La bidsfera se presenta como una realidad compleja, dia-
léctica y dindmica, estructurada sistemdticamente por lo que ningin factor
o componente de la misma tiene existencia y sentido en si, sino en funeidn
v de acuerdo a su posicién (ubicacidn) dentro de la estructura ecolégica
conereta,

Esto significa que el aprovechamiento o utilizacién de esos componentes
debe ser concebido en consideracién a esa realidad complejan y dindmica,
Por ello no deben manejarse los suelos por ejemplo, sin atender a los
cfectos que su aprovechamiento conlleva respecto de las aguas, o de la
capa vegetal superficial, y de la propia fauna, cuyo habitat se conforma
de la integracién en un ecosistema tanto de estos elementos vrgdnicos (bid-
ticos), como de los factores abidticos (inorginicos).

Sin embargo, el derecho o régimen juridico tradicional (civilista) referido
a la utilizacidn de la naturaleza y de sus componentes, partiendo de la
concepcién (reflejada en las précticas sociales) antes apuntada, mediante
la cual el mundo vive u orgénico es “cosificado”, es decir, llevado a la cate-
goria de cosas, bienes, simples, “mercancias”, dentro del proceso creciente de
mercantilizacién de las relaciones sociales, que afecta tanto los vinculos inter-
humanos como la relacién sociedad-naturaleza, consagra derechos reales de
uso, goee ye disposicidn, (La propiedad en su sentido global, o limitada a
algunos de sus atributos) sobre los factores ¥ componentes del medio natural,
ignorando la interdependencia bioldgica (ecolégica) de tales elementos, con
lo cual se perfilan usos contrarios al mantenimiento o conservacién de los
ecosistemas esenciales para el sostenimiento de la wvida.

Llégose, entonces, a una auténtica anarquia en el régimen de usos. El
cardcter individualista y fragmentario, derivado del derecho de propiedad
se evidencia en la explotacién anticientifica de la naturaleza. Asi, por
ejemplo, una cuenca hidrografica, no se aprovecha con base a la unidad
ecolégica que implica la integracidn de los suelos, bosques, capan vegetal vy
aguas que la conforman, sino de acuerdo a los distintos derechos individua-
les sobre parcelas de suelos, o zonas del cauce de una determinada fuenfe
de agua superficial,

La naturaleza pierde su unidad bésica, y con ello, progresivamente van des-
truyéndose sus mejores propiedades fisico-naturales, para beneficio del hom-
bre ¥ de la vida, en un sentide de auténtico desarrollo cientifico.

La naturaleza apropiada en enanto simple cosa, es desarticulada, fragmentada
¥ sobre ella reina un absurdo sefiorie de miltiples propietarios Avides de
saear provecho material individual, sin preccupaciones relativas a la estrue-
tura, limitaciones y caracteristicas ecolégicas de un medio Gnico e insustituible.
Esta concepeion juridica que deriva de la “racionalidad” estructural (material |
e ideoldgica) del modo capitalista de produccidén, es quizds el origen, la
causa més importante de la llamada crisis ambiental o ecoldgica.




HENRIQUE MEIER

fendidas y aprovechadas para beneficio colectivo de los vene-
zolanos. Este principio se sustenta de manera inequivoca en

Esta erisis cuyas manifestaciones han sido deseritas por una abundante
literatura desde la Conferencig de Estocolmo sobre Medio Ambiente (1972),
ha originade tanto a mnivel internacional. (Véase al respecto, Alexandre
Charles Kiss “La Protection Internacionale de ' environnement, Notes et
Estudes Documentaires. La documentation Frangaise N° 4.410-4.420 octu-
bre 1977), como regional y nacional, la adopeién de politicas de proteccién
de la naturaleza con la creacién de organizaciones administrativas especia-
lizadas en esta tavea, y la implantecidn de medidas técnicas, finanpcieras y
juridieas con el objeto de controlar los factores determinantes de la men-
cignada crisig, y corregir en lo posible sus prineipales efectos sobre el
equilibrio de los ecosistemas naturales, el habitat social y la salud del hombre.
Es asi como ha venide desarrellindose una nneva concepeién juridica sobre
la mnaturaleza y el espacio, su végimen de tenencia y de ufilizacion.
Se trata del derecho ambiental, euvas bases filosdficas difieren del derecho
tradicional de corte liberal e individualista. Para el derecho ambiental, a
diferencia del régimen ecivilista c¢ldsico, la naturaleza no es smple cosa o
bien, es decir, algo carente de vida, ¥ cuyc valor depende de las relaciones
patrimoniales de intercambio entre los individuos (mereancia).

Con base en la propia Constitueién Naecional, en lo que respecta al régimen
juridico venezolano, ¢l Derechio Ambiental se perfila en una primera fase,
como un Derecho de Conseryacién (uso racional) ¥ de Proteceion de la
naturaleza considerada como recurso natural.

La categoria juridica “Recurso Natural”, difiere esencialmente de la categoria
juridica “Bien o cosa", por cuanto, mientras la primera apunta hacia la con-
sideracién de los elementos que la integran, como medios insustituibles para
la subsistencia colectiva: la segunda, a través de un proceso de reduccién
juridiea posibilita linicamente la apropiaciéon v el disfrute de esps elementos.
La naturaleza en osta primera fase del derccho ambiental, presenta como
puede aprecinvse, dos aspectos fundamentales, a sabeér:“por una parte, se
destzea su funeién social en cuanto conjunto de recurses, esto es medios
que permiten a la sociedad su subsistencia vy desarrollo; ¥ por la otra, se
reconoce juridicamente su esencia ontolégica, es deeir, su existencia separada
v antondémica, su cardefer de elemento primario ¥y alin anterior a la exisfencia
humana., El voeablo “natural” indica que log elementoz de la naturaleza,
estdn sometidos a un ciclo propio, a leyes bioldgicas, y por ende, no deben
estar en el mismo plano de zquellos bienes creados “artificialmente”, por
gbra de la actividad hunrana,

Por ello, la propia Constitucién Nacional establece en su artienlo 108, la
oblipacién para el Estado de “defender y conservar los recursos naturales
del territorio nacional y dirigir la explotacién de los mismos para beneficio
colective de los venezalanas”.

Esta misién piublica de conservacién y defensa, lleva consigo la necesidad
de modificar el régimen tradicional de regulacién de los usos sobre las
aguas, los suelos, los bosques y la fauna; pues, para tal régimen lo esencial
es parantizar la explotaeidn individpal de estps organismos naturales por
ser gimples bienes o cosas sometlidas al derecho de propicdad; en cambio,
para la nueva dimensién politico-juridica en e] tratamiento de la naturaleza
como recurso, el fin superior que debe orientar el proceso de apravecha-
miento de esos elementos, ¢s la satisfaccién de Ias necesidades colectivas,
¥ la conservacién (defensa y proteccién) de los mismos; en otras palabras,
que las formas de utilizacion se compaginen con el mantenimiento de la
estructura, caracteristicas y limitaciones ecolégicas de la naturaleza,

En atencién a este criterio, la Ley Forestal de Suelos y de Aguas cuyo
nombre indica el objelo de la misma: regular la conservacign, fomento ¥
aprovechamiento de los recurses naturales gque en ella se determinan (art, 19),
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el articulo 106 de la Constitucién Nacional que reza: “El Esta-
do atenderi a la defensa y conservacién de los recursos natu-

establece de interés pablico “el manejo racional de los recursos a que se
refiere el articulo 2¢ de esta Ley; “la conservacidn, fomento y utilizacién
racional de loz bosques y los suelos” (articule 3% numerales 1° y 29 res-
pectivamente).

Asimismo, en el articulo 82 de esta ley se dispone que “los suelos deben
usarse de acuerdo con su capacidad agrol6gica especifica, El Ejecutive Nacio-
nal proveera lo conducente para la clasificacién de las tierras del territorio
nacional, basada en la pendiente, grado de erosign, fertilidad del suclo y
factores de clima”, con lo cual se conereta la obligacién genérica para el
Hstado Venezolano prevista en el articulo 106 de la Constitucién Nacional,
de conservar y defender los recursos naturales del territorio nacional, en
lo que respecta a los suelos,

Aun cuando en esta primera etapa del nuevo derecho sobre la naturaleza,
se mantiene, el sistema de la apropiacion privada sobre determinados com-
ponentes del espacio, (suelos, bosques, aguas), no obstante, las exigencias
de Ia conservacién vy defensa de la naturaleza en tanto “recurso natural”
v no “bien o eosa”, asi como los cambios en torno al concepto de la propie-
dad privada (su esencia y el limite en el ejercicio de sus abributos) cuyo
origen se sitia en la influencia sobre el Derecho de nuevas fuerzag y corrien-
tes histérico-sociales, para las cuales la solidaridad gocial constituye un fin su-
perior a la garantia del disfrute individual de un determinado status juridico,
han gsignificado una profunda mutacién de tal sistema de apropiacidén, en
el sentido de una cada vez mayor interveneién del Estado en el ejerecicio
de los atributos tradicioniles del derecho de propiedad, mediante el estable-
cimiento de limitaciones, restricciones, prohibiciones, cargas impositivas y
obligaciones, que le permite la nueva dimensién social (funcién social) de
la propiedad consagrada en la propia Carta Magna.

A diferencia del Cédigo Civil que consagra la idea patrimonialista de
la propiedad como derecho de usar, gozar y disponer de una cosa de manera
exclugiva (art. 545), la Constitucién Nacienal —norma suprema del Estado
v de la sociedad— aunque garantiza este derecho, precisa el cardeter soli-
dario del mismo al estatuir que “en virtud de su funeién social la propiedad
estard sometida a la constribuciones, restricciones y obligaciones gue esta-
blezea la ley con fines de utilidad pibilea o de interés social.

Siendo la conservacién, defensa y mejoramiento de la naturaleza una funcién
de utilidad publica (art. 2¢ Ley Orpénica del Ambiente), es deecir, que va
en beneficio directo de la colectividad nacional y de las colectividades regio-
nales y locales, las prohibiciones y restricciones que se impongan de con-
formidad con las leyes ambientales (de conservaeion de la naturaleza),
constituyen limitaciones a la propiedad y no darén derecho al pago de
indemnizacién (art. 85 Ley Orgénica del Ambiente).

Por su puesto, este principio no es absoluto, y en su aplicacién existen
excepciones, cuande la propia ley menciona los casos en los cuales las limi-
taciones a la propiedad deben ser indemnizadas, a través del procedimiento
de la Expropiacién Forzosa por Causa de Utilida Publica o Interés Social
(por ejemplo cuando las actividades agropecuiarias dentro de un Parque
Nacional guedan prohibidas por ser incompatibles con los fines conserva-
eionistas del mismo).

Las limitaciones mds importantes a la propiedad privada se derivan de la
declaratoria de Areas o espacios sometidos a regimenes especiales de regu-
lacién por razones protecoras, tal y como sucede con log Pargues Nacionales,
las Zonas Protectoras, las Reservas, Refugios y Santuavios de Fauna
Silvestre, ete.

Asf por ejemplo, dentro de los Parques Nacionales eztd prohibida la eaza,
la matanza o captura de especimenes de la fauna v la destruceién o recolec-
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rales de su territorio, y la explotacién de los mismos estara
dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los vene-
zolanos”.

cién de ejemplares de la flora, excepto cuando tales actividades se realicen
por lag autoridades del Parque o por orden o bajo vigilancia de las mismas
(art. 12 Pardgrafo Unieo. Ley Forestal de Suelos y de Aguas).

El derecho del propietario 2 usar ¥ gozar con exclusividad la naturaleza
“oosa o bien”, gue le permitia hacer en su suelo o debajo de él toda cons-
truceién, siembra, plantacién o exeavaeién, viene a ser sustituide por el
¢jercicio reglado por la Administracién, de un derecho cada vez mas limi-
tado, pues a fin de loprar la conservacién integral de los recursos naturales,
el Estado puede prohibir determinadas actividaes y condicionar el ejercicio
de otras al cumplimiento de estrietas pricticas fendientes a garantizar la
funeién social y el beneficio colectivo inherente al uso racional de elementos
insustituibles para el sostenimiento de la wyida.

Aheora bien, cuando planteo la necesidad de soeializar ¢l régimen de apro-
piacién y de uso de los recursos naturales, come un principio a incorporar
en el futuro ordenamiento juridica-ambiental (segunda fase del desarrollo
del nuevo derecho sobre la naturaleza), lo hago basindome en la Cons-
tituein Nacional, por censiderar gue no es suficiente con la institucionali-
zacién de la funecién social de la propiedad, para lograr un efectivo uso
racional de la naturaleza, v su debida preteceidn.

A pesar de que “formalmente” la funcidn soeial de la propiedad constituye
un excelente medio de legitimacién del Estado, para regular el uso de deter-
minados recursos naturales que pertenecen al dominio de los particulares;
sin embargo, en la préctica el sentide tradicional de la propiedad, “la rela-
cién de dominio”, “de sefiorio y manipulacién” que se deriva de tal relacidn,
impera sobre cualgquier otra consideracién.

Para lograr el uso soeial, planificado y cientifico, es indispensable pasar de
la etapa de la funcién social de la propiedad, a la etapa de la propiedad
social sobre los recursos naturales. Propiedad social vy no propiedad estatal,
Esta tdltima categorfa implica una relacién de dominio del Estado aparato
politico administrativo, sobre la naturaleza y sus recursos. Estatizacidn
difiere de socializacién, por cuanto eonstituye un proceso mediante el cual
el Estado-Institucién (conjunto de Srganos especializados) se hace propie-
tario, aungue con un sentido diferente al de la propiedad privada, de los
medios, bienes o recursos afectados a su patrimonio; mientras que Ia
socializacién es un proceso gue permite a la sociedad (colectividad macional)
asumir la titularidad de reeursos o bienes que por su naturaleza, o por la
funecifn soecial gue cumplen, no deben estar en la orbita de la propiedad
privada.

Este proeceso dirigide por el Estado en su condicidn de administrader y
garante del interés piiblico, puede conducir a una situacidn que pocos logran
entender: la naturaleza socializada no pertenece en propiedad a nadie en
particular, ni al Estado ni a los particulares. Es a la sociedad (y a través
de ella sns integrantes) a la que corresponde un derecho de usufrueto sobre
los elementos ¥ recursos que integran la naturaleza., Este usufroto no es
un derecho real en su acepcion tradicional. Es un derecho social que se
origina en la necezidad de la subsistencia colectiva y del mejoramiento de
la calidad de wida.

Planteada asi de manera sintétiea, la propiedad soeial no es en verdad una
auténtica propiedad, se mantiene este término por no encontrar otro, ¥
porque todavia la sicolopia juridiea ¥ politica sigue atada a la idea de la
relacidon de apropiacién.

Para ser consecuente con esta hipétesis, deberia hablar mds bien de “usu-
fructo social de la naturaleza”.




PRINCIPIOS RECTORES PARA LA ORDENACION... 179

Queda consagrado de esta forma un postulado esencial que
debe orientar todo proceso de ordenacién y aprovechamiento

Las bases de este ecriterio, que algunos podrian considerar como una utopia
expresada por un extremista, estdn concebidas en la Constitucidn Nacional,
| en sus artfeules 7 y 106,
En efecto, al disponer la Constitucién que las aguas, los montes, los suelos
v en general los componentes de la naturaleza que la sociedad requiere para
su subsistencia y desarrollo, constituyen “recursos naturales” en la medida
de lo eual deben ser conservades ¥ defendidos por el Estade v ordenado
su aprovechamiento para beneficio colective de los venezolanos, jcédmo podria
lograrse tal propésito, si tales vecursos son apropiados individualmente por |
una minoria?
Pienso que se ha querido estatuir en lugar de un derecho de propiedad
sobre los recursos naturales, un derecho de usufruto de ecaridcter social,
encarnado en todos los venezolanos, sin diseriminaciones derivadas de la
posicion social y econdmica.
Por otra parte, se trata no sélo de los venezolanos actuales sino también
de las futuras generaciones.
La ftinica forma de garantizar a nuestros hijos y nietos (a las generaciones
futuras) un pais cuyes recursos naturales no sufran menoscabo, tanto en
lo cuantitativo como en lo cualitativo, es institucionalizado este principio
del usufructo colectivo; es decir, quebrando la relacién patrimonial de apro-
piacién privada sobre la naturalezma.
2. En segundo lugar, y de acuerdo con la concepcién liberal de la natu-
raleza bien o cosa, sujeta a la apropiacién privada, el derecho tradicional
solo regula el momento de su uso o explotacidon por los prpietarios indivi-
dualizados; y no el proceso integral de su administracion, es decir, uso, pro-
teccion, defensa, mejoramiento y restauracién.
Puesto que se consagra una idea muerta de la naturaleza, y no se atliende
a su realidad existencial, de ser un organismo viviente sujeto a un ciclo
hiolégico y fisico-guimico, no importa para el régimen juridico tradicional,
los cfectos de determinadas utilizaciones sobre la totalidad del ciclo vital,
Tgualmente el énfasis de este régimen es la garantia de los derechos reales
de los propietarios y poseedores zobre la naturaleza-mercancia, y no la tutela
o proteccién del bien en si, objeto de la relacién juridica entre los sujetos
de derecho. Poco importa entoneces que la naturaleza se transforme nociva-
mente en su estructura ecoldgica, pues las limitaciones al derecho de pro-
piedad esencialmente estin dadas para “armonizar"” el ejercicio de los dife-
rentes derechos reales.
Este método se evidencia en el Cédigo Civil Venezolano (1942), en el capi-
tulo II. De las Limitaciones legales a la Propiedad Predial y de las Servidum-
bres Prediales, del Titulo ITI. De las limitaciones de la propiedad.
Entre los numerosos dispositives de este capitulo, vale la pena transecribir
los siguientes:
Articulo 647: Los predios inferiores estdn sujetos a recibir las aguas gue,
naturalmente y sin obra del hombre, caen de las superiores, asi como la
tierra o piedras que arrastren en su curso.
Ni el duefio del predio inferior puede hacer obras gque impidan esta limita-
cién, ni el superior obras que la hagan més gravosa.
Artieulo 648: 8i las riberas o digues que estaban en el fondo y servian
para contener las aguas se han destruide y abatido, o se tratare de obras
| defensivas que lag aguas, por o sin variacidn de su curso, haga necesarias
y el propietario del fundo no quisiera répararlas, restablecerla, ni cons-
truidas, los propietarios gue sufran los perjuicios, o gue estén en grave
peligro de sufrirles, podrdan hacer a su costa las reparaciones o construcciones £
necesarias,
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Lo dispuesto anteriormente es aplicable al caso en que sea necesario desem-
barazar algdn predio de las materias cuya atumulacion o cafda impida el
curso del agna, con dafio o pelipro del funde o fundos vecinos,

Sin embargo, los trabajos deberdn ejecutarse de modo que el propietario
del fundo donde se hacen no sufra dano,

Articulo 650: Quien tenga un mananfial en su predio podrd usar él
libremente, salvo el derecho gue hubiere adquirido el propietario del predio
inferior en virtud de un titulo v de la prescripeidn.

Articulo 653: EIl propietario de un fundo tiene derecho a sacar de los rios
v conducir a su predio, el agns necesaria para sus procedimicntos agri-
colas e industriales, abriendo al efecte el rasgo correspondiente; pero no
podra hacerlo, i la cantidad de agua de los rios no lo permite, sin per-
juicio de los gue tengan derechos preferentes.

Ein todas estas normas es féecil observar el objetivo o finalidad de la regu-
lacién: tutelar el derecho de propiedad, Es este el titulo fundamental que
legitima el uso sobre la nafuraleza y sus componentes,

No se limita el ejercicio de ese derecho por razones de conservacién y de
proteccion ambiéntal, sing en atencion a la minima armonia que debe existir
entre los titulares del derecho en cuestién.

Por el contrario, el nuevo derecho de la naturaleza en su actual fase “am-
biental” (Ley Orgénica del Ambiente) tiene por finalidad reglar las acti-
vidades humanas —se originen o no en el derecho de propiedad— gue inci-
dan sobre la estructura de los recursos naturales, y otros factores fisico-
naturales y socio-culturales que conforman el concepto méds amplio de realidad
ambiental (entorno o medio ambiente}.

Se trata de un régimen juridico esencialmente profeccionista o protector
de la naturaleza, pues ésta se convierte en objeto de tutela juridica, y no
en simple bien sometido al derecho de propiedad.

Para el derecho ambiental serd més trascendental la conservacién, uso
racional y proteccién de les factores y componentes del ambiente, y en
especial, los recursos naturales, gue la garvantfa juridica de los dercchos
reales nacides de la propiedad privada.

Precisamente el derecho ambiental constituye una respuesta juridica, ante
la erisis ecoldgica provocada entre otras causas, por las précticas deprenda-
doras del medio fisice, amparadas en el derecho de propiedad tradicional.
Tl dervecho tradicional tutela y ampara la propiedad, la relacién de apro-
piacién, y es indiferente respecto del impacto que los propietarios puedan
oeasionar sobre el objeto (naturaleza) de su tenencia. El derecho ambiental
surge para amparar y proteger la naturaleza y el ambiente, del abuso
generade por la relacion de apropiacion.

Agimismo, el derecho ambiental regla el use de la naturaleza, con un sentide
integral de administracién: conservacién, defensa y mejoramiento, El uso
de los rvecursos depende de la conservacién —del ciclo biolsgico, de los
ecosistemas naturales. .

La idea de “ecosistemas”, es decir de unidad e integracién de los factores
bidticos y abidtices, queda consagrada en la nueva legislacion ambiental.
La Ley Orgénica del Ambiente, en su articulo 20 cuando establece cudles
son las actividades susceptibles de degradar el ambiente expresamente dispone:
“cualesquiera otras actividades capaces de alterar los eccosistemas naturales
¢ inecidir negativamente sobre la salud y bienestar del hombre”. (art. 20
numeral 13).

Se perfila asi una concepeidn solidaria entre hombre, naturaleza y ambiente,
pues el ser humano es un organismo viviente, y en tal condieién mantiene
intintos lazos con la estructura global de la bidsfera. La destruceién de la
naturaleza, y el deterioro de las condiciones ambientales, ineiden directa-
mente sobre la salud y bienestar del hombre.
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de los recursos naturales del territorio nacional, incluyendo
por supuesto a las zonas costeras o litoralenses.

23.

El derecho ambiental tutela el bienestar soecial, es decir, la integridad psi-
co-somética del hombre, su derecho a la calidad de la vida, al despliegue de
su personalidad en un ambiente gano y equilibrade.

El derecho fradicional es un derecho cosificado, que no toma en cuenta al
hombre como ser biolégico, histérico y soeizl, sino tdnicamente como gimple
categoria juridica abstracta: propietario.

El Derecho Ambiental es un derecho profundamente humano, que reseata
la dignidad del hombre y de la naturaleza, para consolidar un nuevo sistema
de relaciones entre esa simbiosis de la cual depende en definitiva el reino
de la vida (hombre-naturaleza).

La constitucionalizacién de un derecho a la proteccién del ambiente, es una
de las manifestaciones juridico-politicos més interesantes a partir de la
Conferencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente en el afio de 1972,

Es significativo que, desde entonces, se hayan promulgado nuevas Constitu-
ciones en algunos pafses de la Comunidad Internacional, tanto del Namado
Bloque Socialista, como del denominado Blogue Occidental (llamado el
conjunto de paises de régimen politico demoecrdtico sobre bases econémicas
capitalista) y que en tales normas supra-legales se haya incorporado en
términos més o menos semejantes, un derecho publico subjetivo a la profec-
cién del ambiente, con igual rango que el resto de los derechos individuales,
sociales y econ6émicos, pues hoy existe la conviceién de que la defensa, conser-
vacion, mantenimiento y mejoramiento de las condiciones ambientales del
espacio natural y del espacio social, forma parte de la calidad de vida y del
bienestar social miximas aspiraciones del Estado Democratico Moderno, sea
sea éste de corte liberal, social o socialista.

En este orden de ideas resulta por demés interesante consultar el ensayo de
Salvador Grau (eminente especialista espafiol en Derecho Ambiental), intitu-
lado. La Constitucién Espafiola vy el Medio Ambiente”, en Boletin Informa-
live del Medio Ambiente, N* 12. Octubre-Noviembre de 1979. Ministerio de
Obras Piblicas y Urbanismo. Direccién General del Medio Ambiente, pagi-
nas 61-75. Madrid, Espafia. En ese articulo Grau analiza en forma magistral
la estructura y caracteristicas del Derecho a la proteccisn ambiental, consa-
grado en el articulo 45 de la nueva Constitucién Espafiola (1978).

Este dispositive expresamente dispone lo siguiente: “Todos tienen derecho
a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la perosna,
asi como el deber de conservarlo.

Los poderes piiblicos velarén por la utilizacién racienal de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender
vy restaurar el medio ambiente, apoyindose en la indispensable solidaridad

colectiva,

Para guienes violen lo dispuesto en el apartade anterior, en los términos
que la ley fije se estableceran sanciones penales, o en su caso administra-
tivas, asi como la obligacidn de reparar el dafio causado.

Con relacién a la citada norma Grau nos dice: “Un sistema seria, evidente-
mente, el estudiar separadamente cada uno de los tres apartades, analizando
lo que se expresa en eada uno de ellos. Sin embargo, nos parece preferible
¥ mis sistemdtico, distinguir en el articulo 45 lo siguiente: a) El derecho
al disfrute de un medio ambiente adécuado para el desarrollo de la persona
(apartado 1°); b) EI deber de conservarlo (apartado 1 también); e) EI
deber de los poderes ptblicos de velar por la utilizacién racional de los
recursos naturales (apartado 2 también); d) El ecumplimiento del deber
anterior, en relacién con la proteccién y mejora de la calidad de al vida
apartado 2 también); e) El cumplimiento de aguel mismo deber en relacidn
con la defensa y restauracion del medio ambiente (apartado 2 igualmente);
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Esto significa que las medidas de conservacién, aprove-
chamiento y proteccion de las regiones litoralenses (creacion
de areas especiales, construcciéon de obras turisticas, proteccién
integral de zonas ecolégicamente fragiles), tienen por objetivo
beneficiar a la colectividad nacional, y no a determinados grupos
o clases sociales.

Hasta los momentos se ha carecido de una politica estatal
que defina el aprovechamiento de esas regiones con el criterio
estatuido en la Constitucién Nacional. El Esquema de Orde-
namiento del Litoral Barlovento, ya mencionado, destaca este
hecho al senalar que: “en cuanto a la funcién del area para
turismo social, de bajo costo, el sector privado no se ha sentido
incentivado para promover esta oferta y el Estado no interviene.

f) La exigencia de responsabilidad penal o administrativa por razén de
ilicito ambiental (apartado 3); g) La obligacién de reparar el dafio cau-
sado”. .. (sie:)... El medio ambiente, con entidad econceptnal y objetiva,
queda previsto al servicio del hombre, en euanto llamado a disfrutarlo, eon
dos precisas condiciones: a) La de gue sea adecuado, esto es, el medio am-
biente que el hombre necesita; b) Que serd adecuado en tanto para lo que
sirva sea para el desarrollo de la persona (sic)... El gue se trate de un
derecho, esto es de una facultad o atribucién, jurfdicamente hablando, se
puede considerar que frasciende al tratamiento de su desarrollo, en cuanto
que el objeto del mismo ¥ su finalidad serin el hacer posible y eficaz tal
derecho, estatuyendo, en consecuencia, todo cuanfo para ello se requiera y
sea preciso, la norma tiene asf trazado su objeto y finalidad, por lo menos
en el aspecto de ese derecho reconocido constitucionalmente”.

En definitiva, para Salvador Grau, “El derecho positivo espafiol del Medio
‘Ambiente lo va a constituir, de ahora en adelante, el articulo 45 de la
Constituecién y su desarrollo legislativo. Un desarrollo gue, si no va a modi-
ficar enteramente lo que en materia del medio ambiente se encuentra regu-
lado de un modo disperso ¥y fragmentario en la legislacién ambiental exis-
tente, muchos de euyos preceptos habran de servir y seguiran teniendo apli-
cacidn, lo que =i va a tener gue hacer es estatuir una normativa bésica, de
comun aplicacion en todos los sectores ambientales. Esa normativa basica
serd, por lo tanfo, la que modificard en el fondo muchos de aquellos textos
legales, en una labor gue sé anuncia como realmente compleja ¥ no exenta
de dificultades. Poner el punto de mira de momento, en lo que respecta al
medin ambiente, nos dice el texto constitucional resulta imprescindible con-
vistas a un desarrollo gque ya anunciado de indudable trascendencia,
Dentro del tema del medio ambiente vy como una de las més importantes par-
tes del mismo, figuran los recursos naturales a los que directamente alude
el articulo 45 de la Constitucion, Atafe tanto al medio rural como al medio
urbano, y en el medio rural, muy significativamente & la mejora de la cali-
dad de la vida, a la defensa de valores del mismo, a los aspectos paisajis-
ticos, eculturales, arquitecténicos y arqueolégicos. A todo aguello que, en
unos casos se precisa defender y proteger, porque se encuentra en peligro
vy en otros muches, modificar y rvestaurar para mejorarlo”.
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De hecho los organismos publicos de competencia especi-
fica en este campo, no poseen la capacidad de ejecucién o par-
ticipacién directa en la manipulacion de la oferta” .=t

Por su parte, en las leyes de Turismo, Orgéanica del Am-
biente y de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o So-
cial, se desarrolla el principio de la utilidad publica, como
categoria juridica que califica los actos tendientes a la con-
servacién, defensa y mejoramiento de las zonas costeras, tanto
para su aprovechamiento con fines turisticos recreacionales,
como para su proteccion integral por razones ambientales.

En efecto, el articulo 2° de la Ley de Turismo expresa lo
siguiente: “Se declara de utilidad publica y de interés gene-
ral, las actividades dirigidas al desarrollo del turismo, asi comd
los actos tendientes a la conservacién, proteccién, fomento y
aprovechamiento de las regiones, monumentos y edificaciones
del territorio nacional que por su belleza o su valor artistico
o histérico, tengan significacion turistica. La determinacién al
efecto la adoptara el Ejecutivo Nacional”.

Esta calificacién se refiere al turismo, concebido como el
conjunto de actividades tendiente a dar satisfaccién a las nece-
sidades colectivas de recreacién, mediante el desplazamiento
fisico de contingentes humanos con propésitos de esparcimien-
to; asi mismo, la ley se refiere al turismo desde la perspec-
tiva de las actividades destinadas a conservar, proteger y
aprovechar las regiones, sitios y edificaciones que por su va-
lor escénico, artistico, arquitecténico, histérico constituyan ele-
mentos atractivos para el desarrollo de la actividad turistica,
es decir, sean objeto de interés turistico para la recreacién
(playas del mar, por ejemplo), o la contemplacién y admiracion
(monumentos histdricos).

En este sentido, el fomento del turismo es inseparable de
la conservacion y proteccion de determinados espacios y recur-
sos naturales.

Las regiones litorales constituyen por su propia estructura
ecoldgica, espacios con vocacién para el uso turistico y recrea-

24, Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. Esquema
de Ordenamiento del Litoral Barlovento. Opus eit. pig. 12.
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cional. Por ello, los actos de conservacion, defensa y mejora-
miento de estas regiones son de evidente ufilidad publica.

La propia Ley Organica del Ambiente en el articulo 2°
declara de utilidad publica, las actividades destinadas a la con-
servacién, defensa y mejoramiento del ambiente, lo cual in-
cluye, por supuesto, la ordenacién del territorio y el aprove-
chamiento de los recursos naturales renovables. La ordenacion
y uso de las regiones litorales forma parte de esa categoria
consagrada en [a Ley mencionada.

El articulo 2° de la Ley de Expropaicion por Causa de Uti-
lidad Publica o Social, ha definido la utilidad publica, de la
forma siguiente, a saber: “Se consideraran como obras de
utilidad publica, las que tengan por objeto directo proporcio-
nar a la Nacion en general, a uno o mas Estado o territorios,
a uno o mas pueblos o regiones, cualesquiera usos o mejoras
que cedan en beneficio comun, bien sean ejecutadas por cuenta
del gobierno de la Nacién, de los Estados, de las Municipalida-
des, los Institutos Auténomes o de los particulares, o empresas
debidamente autorizadas”.®

Esta nocién legislativa indica los dos elementos fundamen-
tados que componen este principio, a saber:

1. Debe tratarse de obras, término que comprende tanto
la realizacién de una operacién fisica, es decir, las tradiciona-
les construcciones de carreteras, puertos y otras edificaciones
publicas, asi como el desarrollo de una actividad que nece-
sariamente no tiene porque traducirse en obras tangibles (vbgr.
La declaratoria de una region como Parque Nacional, Zona
Protectora o Refugio de Fauna; el desarrollo de programas
turisticos; y el caso que nos ocupa, la ordenacién de las regio-

25. La Antigua Corte Federal y de Casacion en Sala Federal en Sentencia del
29-10-48. (Compilacién Legislativa de Venezuela 1948-49. Anuarie 1948
pjgs. T88-790), ha establecido con respecto a este articulo: “Esta definieién
de la utilidad piblica estd implicada en toda obra emprendida por los
6rganos del Estade o por particulares que sean concesionarios de aquellos
o estén debidamente autorizades, porque esas obras realizadas en cumpli-
miento de sus fines administrativos son de interés colectivo. Y para que su
interés no sea desvirtnado por personercs de la administracién utilizanda
el poder para fines particulares, el legislador exige la declaratoria previa
de utilidad pdblica y atribuye la facultad de emitir ess declaratoria a los
é6rganos colegiados del Estado gue ejercen de manera méas direeta la represen-
tacién de la Boberania Nacional”,
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nes litorales tanto por razones ambientales como turistico-re-
creacionales).

Toda expropiacion requiere de previa declaratoria de Uti-
lidad Publica, mas ésta ultima, no se acuerda lUnicamente a
los efectos de la expropiacion; en otros términes, una de Ias
consecuencias de ese principjo, es la legitimacién del proce-
dimiento expropiatorio, mas no constituye su unico efecto.

Sustancialmente 1a Utilidad Publica es uno de los principios
sin los cuales el Estado no podria actuar, veriase entrabada
su actividad.

La funcidn administrativa significa traducir a niveles con-
cretos (de operatividad) los fines y cometidos sociales, econd-
micos y culturales del Poder Publico, y ello sélo es posible
mediante el despliegue de un conjunto de actividades de la més
disimil naturaleza, expresadas todas ellas a través de actos
juridicos (actos administrativos), que en ultima instancia per-
siguen resultados materiales.

La utilidad publica es el principio que permite la eje-
cucién de la funcién administrativa del Estado, en aquellas
actividades que requieren para el desarrollo de determinados
cometidos del Estado, la remocién de obstaculos juridicos (dere-
cho de propiedad, por ejemplo), que de otra manera paralizarian
la accién de los organismos publices.*®

2. Esas obras y actividades deben tener por objeto pro-
porcionar a la Nacidn en general, a uno o méas Estados o Terri-
torios, a uno o mas pueblos o regiones, cualesquiera usos o
mejoras que cedan en beneficio comun.® 28

26. Expresa al respecto la Constitucién Nacional en el art. 101 gue: “Sélo por
cauga de utilidad pGblica o de interés social, mediante sentencia firme v
pago de justa indemnizacién, podrd ser declarada la expropiacion de cual-
quier clage de bienes, En la expropiacién de inmuebles, con fines de reforma
agraria o de ensanche y mejoramiento de poblaciones, ¥y en los casos que
por graves razones de interdés nacional determine la Ley, podrd estable-
cerse el diferimienfo del pago por tiempo determinado o su cancelacién par-
cial mediante la emisién de bonos de aceptacién obligatoria, con garantia
suficiente.

27. En el case especifice del turismo en tanto actividad de utilidad piblica,
s6lo podria configurarse como tal, el conjunto de obras y acciones dirigidas
a proporeionar un uso o mejora que ceda en beneficio comin (de la Nacién,
algan Estado, territorio o poblacién). De alli gue dificilmente puede consi-
derarse como actividad turistica a los efectos de la Ley, la construceién y
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El beneficio comun puede ser entendido como la utilidad real

(apreciada a través de parametros objetivos) que los habitan-

28.

venta de apartamentos de propiedad horizental ,0 la venta de parcelas en
urbanizaciones siuadas en zonas de interés turistico. El aprovechamiento y
uso “privativo” de espacios naturales no es turismo, aungue la Corporacién
de Turismo de Venezuela, por inadecuada interpretacién de la Ley de Turis-
mo haya calificado de esa manera, a desarrollos que no benefician a la
colectividad.
Este es el mismo parecer de la Procuraduria General de la Republica (Die-
tamen de la Direccion de Estudios Especiales del 16-2-79, firmado per la
Dra. Isabel Bosedn de Ruesta): “A la luz de estos criterios doctrinarios
podemos afirmar que por “actividades dirigidas al desarrollo del turismo”
declaradas de utilidad ptublica por la ley, deberd entenderse todo el con-
junto de actividades que tienden a facilitar el traslado temporal de una
persona fuera de su domicilio' o residencia habitual, con fines de expan-
sidn, reposo o distraceidn, actividades estas gque pueden ser desarrolladas
por el Estado directamente o por los particulares,
Por ello para que una instalacién o actividad pueda ser calificada como
turistica, debe tener como caracleristicas esenciales, las siguientes:
1% Que sean aptas para permitiv o facilitar la recreacidn o el esparcimiento
de los turistas.
29 Que esté a la disposicion de todo aguel que pueda ser calificado como
turista: abierto al publico.

Véase al respecto Meier Henrique “Los Principios Generales del Derecho Ad-
ministrativo Demoerdtico ¥ el Proyecto de Ley de Expropiacion. Separata
de la Revista del Ministerio de Justicia N°® 97, Grafiunica, Caracas 1977
pags. 89 y ss.

En este ensayo destinado a comentar un proyecto de Ley de Expropiacién
por Causa de Utilidad Piblica y de Interés Social, presentado por el Eje-
cutivo Naecional al Congreso de la Republica, con el objeto de modificar el
régimen juridico vigente en lg materia, hago algunas reflexiones en relacidn
al concepto de utilidad pidblica, ¥y en especial sefialo que: “No hay duda de
la variabilidad de la idea de utilidad publica; y al igual gue el concepto
de orden publico, o de interés general o puablico, contiene indudables ele-
mentos de caricter politico.

Todas estas nociones son a diario utilizadas por las autoridades del Estado
(Gobernadores, Administradores, Legisladores y Jueces), en el ejercicio
de sus diversas funciones v atribuciones, para legitimar la realizacién de
determinadas actividades (por ejemplo, un Juez anula una convencién entre
particulares por ser contraria a principios de orden puiblico; una autoridad
de policia ordena la detencién de determinado ciudadano por quebrantar
el orden plblico; la autoridad administrativa prohibe una actividad por
contraria al orden publico, se decreta Ia expropiacién de un bien, para cons-
turir una carretera, una obra hidréulica, por razones de utilidad ptiblica).
El Estado acude a esas nociones claves para justificar el empleo de su
poder o pofestad; en consecuencia, es menester establecer el significado y
aleance de lag mismas, no obstante exista evidente dificultad en ello (sic.)...
Sustancialmente la utilidad piblica es uno de los prineipios sin los cuales
la administracién no podria actuar, veriase entrabada, obstaculizada, y, al
igual gue la idea de orden piblico, servicio publico, ete., conforma el sustrato
o fundamento que legitima la realizacién de las midltiples ¥ complejas tareas
del Estado (sie.)...

Por esa razdn, no nos explicamos el dogmatismo de algunos tratadistas de
Derecho Administrativo (Ver. Jeze, Waline, Laubadere), de querer explicar
la razén de ser de esta interesantisima rama del Derecho, partiendo de uno
de esos prineipios.
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tes de la Nacién, de un Estado, de un territorio o de una pobla-
ciéon, reciben de manera indiferenciada y no en atencién a
determinadas condiciones de caracter socio-econdmico.

En tal sentido, resulta contrario a la Ley de Turismo cali-
ficar como “turismo”, obras y actividades que no se traducen
en beneficio comun o colectivo, sino en provechos materiales
y espirituales para las clases dominantes del sistema social.

Cuando se precisa que la ordenacién de las regiones lito-
rales es de utilidad publica, debe entenderse un conjunto de
actos de conservacién, fomento, aprovechamiento y proteccién
dirigido a beneficiar a las distintas colectividades regionales y
locales del territorio nacional, y no a determinados grupos o
clases de nuestro régimen social.®

Asi, por ejemplo, para la Escuela de Burdeos, el Derecho Adminislrativo
se funda en la nocién de servicio pfliblico. En verdad, todas estas nociones:
servicio piliblico, orden piblieo, interés piblico, utilidad piblica, conveniencia
naecional, ete., sirven para explicar las diversas actuaciones de la adminis-
tracién. El Derecho de Polieia, por ejemplo, se basa en la idea de orden
piblico, al limitar los diversos derechos y libertades piblicas. La noeién
de servicin piblico explica el régimen especial en las prerrogativas del Estado
en lo que respeeta a las relaciones administracién usuarios del servicio.
“La Conveniencia acional”, por su parte, explica Ia institucién de la “Re-
serva Nacional” o nacionailzacion de industrias y servieios”. (Pags. 89 y 90).
29, BEsta tarea no estd exenta de dificultades. No sélo en Venezuela se presentan
graves conflictos de intereses con respecto a la ordenacién de las regiones
litorales. El caso Saint Marc en Francia es aleccionador.
Philippe Saint Mare, cuarenta y cinco afios, nimero uno de la Escuela Na-
cional de Administracién, alto funecionario francés, fue nombrado por el
Gobierno francés en 1966 Presidente de la Comisién Interministerial para
la Ordenacién del Territorio de la Costa Aquitana; durante cuatro =afios
trabajé en ese puesto, intentando remodelar esos 300 kilgmelros del litoral
atlantico (desde la frontera espafola de Irtin hacia el norte) segin una
coneepeién nueva del afincamiento humano y del turismo: “Dar primacia
a la felicidad del hombre sobre el espivitu de ganancia; imaginar una nueva
sociedad en vez de comercializar el espacio, no solamente acoger cada vez
a més gente sino también acoger mejor ¥ busear con el mismo interés la
promocién del turista que la del turismo”.
Apoyado por la politica gubernamental ‘intenta impedir que la costa agui-
tana se conyierta en un muro de propiedades privadas, establecer el acceso
libre a los parajes mis pintorescos v no instalar, como en el Mediterrdneo,
la lucha de clases sobre las playas. Para ello en toda la costa debian man-
tenerse o transformarse en espacios piblicos los terrenos turisticos més
solicitados, tales ecomo las orillas de los lagos y el océano. La costa de
Aguitania no debia convertirse en un gran conjunto de jardines privados.
El turismo social era consideradeo como fin prioritario’.
Demasiados intereses privados se alian contra el representante del Gobicrno,
Saint Marc es despedido en 1970.
Saint Mare, en todas las declaraciones que hizo con motivo de su despido,
nunca mostré la menor acritud. Ni tampoco sorpresa. Ya desde su primer
puesto piiblico, alealde de un pueblo de trescientos habitantes, se habia




-

188 HENRIQUE MEIER

i I1.2.2. Principios referidos a la proteccién y uso racional
i de los espacios litorales.™

encontrado con las mismas fuerzas de presién gue sélo contemplan el terri-
i torio como la fuente mas rédpida de ganancias de nuestra sociedad.
I 30. En Junio de 1472, el Comité del Ambiente de la Organizacién para la Coo-
peracién v Desarrollo Eeonémico (OCDE), decidié estudiar determinados
problemas ambientales vinculades al desarrollo econdmico de lag Zonas Cos-
teras del Mediterrdneo. Las 24 monografias y estudios efectuados para
| aste provecto condujeron a la redaceién en 1875 de un informe final. (In-
forme Final del estudio-piloto sobre la regién mediterrdnea_en lo que
| respecta a la lucha contra la polucidn y la degradacién del medio ambiente
Il originadas por el desarrollo del Litoral. ENV (75) 27), que comprendia
diversas proposiciones y conclusiones. Tales recomendaciones sirvieron de
punto de partida, para la elaboracidn entre octubre de 1975 y marzo de 1976
de un proyecto de Recomendacidn relative a los principios generales para la
gestion de las Zonas Costeras. Este provecto fue aprobado en Julio de 1876
en el Consejo de la OCDE.
Entre tales principios; es oportuno mencionar los siguientes, a saber:
a) Lo planificacidn del desarrolle de las Zomas Costeras y la lucha contra
1o polueién: Tn este rubro se disponen criterios destinados a proteger efi-
cazmente ¢l ambiente de las zonas costeras, contra los peligros ercados por
el proceso de urbanizacién y de industrializacién creciente. Estos criterios
revelan un enfoque voluntarista, planificador y reglamentario. Se aplican
tanto al desarrvollo de nuevas actividades en las zonas costeras, como a los
esfuerzos tendientes a mejorar la situacién existente.
Estos criterios en sintesis son los siguientes: a.l.) Establecimiento de una
zonificacidn a través de planes (la Recomendacién subraya la necesidad de
controlar la utilizacién de los suelos y el desarrcllo de las actividades en
las zonas costeras mediante el establecimiento de “planes integrales”, que
tomen en cuenta la necesaria interrelacién v complementaridad de laz acti-
vidades en las zonas), En particular, con relacién a este aspecto, se sefiala
la necesidad de definir zonas susceptibles de ser afectadas para el estable-
cimiento de industrias, obras portuarias, turistieas, ete., v las que deben
mantenerse en su estado natural, KEstos planes contienen las especificaciones
sobre el grade de proteccién del ambiente a obtener, o las restricciones (y
prohibiciones) con respecto a eciertos tipos de actividad. En las repiones
afectadas a actividades industriales, segin este criterio, deberi garantizarse
una efectiva proteecidn ambiental,
Asimismo, se recomienda que el piblico sea informado de los planes relati-
vos al desarrollo del litoral, de manera que participe en el proceso de pla-
nificacién; a.2) La ordenacion integral de lus zonas costeras. En este rubro
se definen criterios tendientes a lograr con su aplicacién, una utilizacidn
racional del espacio costanero, de modo gue se establezea una distribucidn
de las diversas actividades en las zonas costeras, a objeto de “aliviar la
presion” sobre la franja costera.
Entre tales criterios podria mencionarse el principio del aecceso piiblico
a las playas del mar en las zonas de interés turistico, lo cual implica la
aplicacidn del régimen de dominio piblico maritimo, es decir, la prohibi-
cién de la apropiacién privada en tales espacios.
Izgualmente algunas actividades u obras de infraestructura deberdan desarro-
llarse fuera de la zona costera, en particular la infraestructura de transporte
trrestre.
En este orden de ideas, se recomienda orpanizar en las zonas costeras, un
sistema de transporte piblico gue permita garantizar al miximo la protec-
cién ambiental, evitando ¢l sistema de transporte particular con todos los
problemas de contaminacién y congestionamiento ligados a esta forma de
transporte,

)
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a) La clasificacion del Litoral en zonas ambientalmente
homogéneas

Es indispensable para lograr la utilizacién racional de los
espacios naturales que conforman las regiones litorales, Illevar

Para proteger el paisaje se recomienda controlar las construcciones, sohre
todo en lo atinente a la altura de las edificaciones y las densidades. Con
eilo se pretende evitar que la franja costera sea urbanizada de manera irra-
cional, ¥ que el paisaje natural sea sustituide por un paisaje de conecreto,
de torres vy edificaciones zhigarradas, cercenando asi el derecho al disfrute
del panorama o paisaje marine; a.3) La proteceidn especial de efertos silios.
La Recomendacion insiste en la necesidad de proteger muy especialmente
ciertos sitios de interés ecoldgico o turistico, y en particular, se exponen los
criterios siguientes: no comprometer log ecosistemas costeros (estuarios,
zonas humedas, arrecifes, asrchipiélagos, zonas de proteceion de la flora ¥
de la fauna); preservar “ciertas zonas representativag de determinadoes sis-
temas naturales”; proteger las zonas de pesca, la produecién de ostras y
crustdceos; proteger las “zonas mds bhellas v vulnerables deade el punto
de wvista ecultural y ecolégico; proteger los sitios turisticos de interés espeei~
fico; proteger los sitios que todavia no han sido degradados y las regiones
que presenfan importancia cultural y turistica. Todo esto implica una pla-
nificacion defensiva, que rtequiere especificar Jas “zonas” a proteger de
manera especial. ad) Prohibicidw de cievtos actividades contaminontes en
determinadas zongs: En ciertas zonas costeras que presentan un gran inte-
rés, desde el punto de vista ecolégico, turistico, o cultural, puede que sea
necesarip prohibir la creacién o el desarrollo de clertas actividades, cuando
existe el temor de que las mismas puedan ocasionar efectos nocivos de
caricter rreversiple sobre el ambiente, Aszimismo, la Recomendacion haee
hincapié en la necesidad de suspender temporalmente determinadas activi-
dndes que se presuman riesgosas patra el equilibrio eeolégico, hasta tanto
se llevan a cabo los estudios de impacto ambiental, que desmuestren la eom-
patibilidad de los desarrollos con la proteccién del ambiente; ap) La lucha
contra lag distintas formas de polueign., La concentracidn de actlividades, la
industrializacién y la urbanizacién en las zonas costeras, amerita la aplica-
cién de medidas espeeiales, para luchar contra las distintas formas de polueién.
Estas medidas de acuerdo con la Recomendacidn deberdn tener por objeto
¢l tratamiento de las apguas negras, v la recoleceién y reciclaje de desechos
urbanos e industriales. Determinadas sustancias por su peligrosidad deben
ser objeto de prehibicidn. Se recomienda asimismo, la aplicacién de las
eonvenciones sectoriales existentes, para el caso de la contaminacién pro-
vocada por buques, ¥ la aplicacién de procedimientos de urgencia para ol
caso de seeidentes graves (polucidn de costasn), como por ejemplo ¢l uso de
los servieios de un pais vecino para combatir lo mids rdpido posible los
efectos de la polucién en las zonas cesteras. Este procedimiento de ayuda
mutua ha sido previsto en el contrato de acuerde de Benn (1969) y en la
Convencién de Barcelona (1976),

b) Lo realizacidn de inventorios ambientales y de Estudios de Impacto.
La Recomendacién insiste en la necesidad de realizar previamente a la
elaboracién de cualguier politica relativa a las zonas cosleras, inventarios
de cavdcter ambiental, es deeir, “deseripeiones de las caracteristicas fisicas
v biolégicas importantes y de las ufilizaciones potenciales de los espacios
se insta a los paises miembros a elaborar “una metodelogia para evaluar el
estado del medio ambiente en los diferentes fipos de zonas costeras”, a
objeto de definir pardmetros que sirvan como marco de referencia para la
toma de decisiones relativas al desarrollo de las costas.
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a cabo un inventario y clasificacion de zonas ambientalmente
homogéneas, tomando en cuenta las caracteristicas, condiciones
y restricciones de orden ecoldgico. La técnica de la zonificacion
del espacio requiere que previamente se lleven a efecto inven-
tarios ambientales, es decir, descripciones de las caracteristicas
fisicas y biologicas importantes de los distintos ecosistemas de
las regiones litorales, a objeto de determinar sus usos potenciales.

Se requiere superar la concepcion tradicional del medio
natural, como conjunto de elementos yuxtapuestos, indepen-
dientes unos de otros, y sobre los cuales puede actuarse de
manera puntual, cuando en realidad se frata de sistemas evo-

Asimismo, la Recomendacién subraya la importancia de los estudios de
impacto ambiental, En 1974 la OCDE invilé a los paises miembros a prepa-
rar y aplicar sistemas de procedimientos y métodos para prever y analizar
las consecuencias sobre el ambiente, derivadas de los proyectos de obras tanto
del sector publico como privado. En 1976 se recomienda que, previamente
a la realizacién de cualquier proyecto de envergadura, se evaluen las posibles
incidencias sobre el ambiente. Esta evaluacidn es recomendada muy parti-
cularmente en ¢l caso de los proyectos que pueden tener efeclos sobre la
franja costera, y sobre las zonas cosferas de paises vecinos. ¢) Los aspectos
internacionales de la politica de proteccidn ambiental de las zonas costeras.
La Recomendacién hace énfasis en los problemas gue se relacionan con la
polucién transfronteriza en las zonas costeras, Se requiere que los paises
miembros que ratifiquen y pongan en prdctica las convenciones existentes
en este dominio.

FPor otra parte, la Recomendacién trata los problemas infernacionales de
las zomas costeras, bajo un angulo més amplio, que el de la lucha contra la
polucién transfronteriza. Asi, por ejemplo, se recomienda gue los paises
interesados en el desarrollo del Litoral en las zonas costeras préximas a
sus fronteras deben cooperar, proceder a intercamhbios de informacién v de
consulta, para asi permitir una mejor planificacién desde el punto de vista
socivecondémico, turistico, cultural y por supuesto, una mejor proteccién del
medio ambiente.

Con relaeidn a esta Recomendacion de la OCDE, Henri Smets de la Direceién
del Medip Ambiente de la OCDE (Paris), en un informe titulado “La Ges-
tion de las Zonas Costeras. Anglisis de una recomendacién de la OCDE. (La
Protection du Littoral. 2eme. Collogue de la Société Francaise pour I envi-
ronnement opus cit. pags. 142-152), desarrolla algunos comentarios de gran
interés en forno a los alecances de la susodicha Recomendacién, Entre otros
aspectos Smets expresa aque “uno de los méritos de la Recomendacién
de la OCDE consiste en el reconocimiento de la proteceién de las zonas cos-
teras, como politica de interés comtn para la humanidad, lo eual constituye
un deber para todos log pafses miembros”. Para Smets el principio adoptado
seglin el cual los paises miembros deberian cooperar a fin de promover la
proteceion de sitios turisticos de “interés especifico” refuerza la idea segiin
la cual, esos paises al adoptar un cédigo de conducta aparentemente para
uso esencialmente interno, han queride preconizar politicas arménicas en
el plano internacional para preservar un patrimonio del cual obtienen bene-
ficios, pueste que las migraciones turisticas internacionales gue todos los
afios realizan los habitantes de las metrépolis y de las regiones industriales,
tienen por objeto zonas costeras relativamente protegidas”. ..

)
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lutivos, invariables, es decir, integrados por factores interde-
pendientes (ecosistemas).

Los planes y esquemas de ordenacion deben basarse en
datos precisos suministrados por la cartografia. Las cartas de
vegetacion representan una primera efapa, pues es evidente
que en lo concerniente al andlisis del medio natural, cada
poblacién vegetal posee exigencias ecologicas particulares y la
cartografia de esas poblaciones refleja también las condiciones
del medio donde ellas existen y se desarrollan.

Para que sean facilmente utilizables en el contexto de la
ordenaciéon del territorio, las cartas debe permitir aprehender
otros datos del medio natural o humano: la utilizacion de los
suelos (cultivos, dimension de parcelas, organizacion del espa-
cio, superficie construida, vias de comunicacién, zonas indus-
triales y comerciales, zonas de contaminacién y degradacién
ambiental); la densidad de la poblacién (que permite cono-
cer el grado de agresion a que estd sometido el medio). Para
conocer de manera sistematica y sintética las interacciones
sociedad-espacio, es indispensable articular los factores socio-
econgmicos a los datos fisico-quimicos y bioldgicos del medio
natural.

Esta metodologia debe traducirse por un paso progresivo
de la carta de vegetacion a la carta ecologica, y en definitiva
a la carta del amhiente.

En este sentido, es recomendable revisar el Reglamento
N° 3 de la Ley Organica del Ambiente relativo a Normag sobre
Ordenacion del Territorio, con la finalidad de incorporar al
mismo este principio, otorgandole valor juridico a la cartogra-
fia y a las cartas ambientales, como medios o instrumentos
basicos para la determinacién y definicién de los planes y esque-
mas de ordenacién del territorio.?

31. El inventario amhiental, ez decir, la descripeidn cientifiea de la estructura
ecologica de los ecosistemas nafurales, v de su relacién con lag formas de
ocupacion humana de los mismos, a través de las distintas actividades eco-
némicas y sociales de la poblacién, es una actividad que compete la Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, en log {érminos
del articulo 36 nmumerales 16 y 20 de la Ley Orpénica de Ja Administracitn
Central gue reza: “Corresponde al Ministerio del Ambiente ¥ de los Recursos
Naturales Renovables 16. El inventario de los recursos naturales renovables,
la generacidn, recopilacién, centralizacién, sistematizacién y divulgacién de la
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En lo concerniente al método de las unidades ambientales

homogéneas, el Esquema de Ordenamiento del Litoral Barlo-
vento senala lo siguiente:

informacién basica sobre ellos y todo lo relativo a la biosfera, v lo referente
a la eartografia, aerofotoprafia, catastro, geodesia v geologia, béasica, eda-
fologia, hidrologia, meteorologia, geohidrologia y sismologia y cualquier
otra informaecién fisica territorial,..”.

(Sie) 20. La adecuacién y coordinacion de las aclividades de la Administra-
cién Ptblica, en cuanto tenga relacién con el ambiente y los reursos natu-
rales renovables ¥ en partiular las relativas a los procesos de urbanizaeién,
industrializacién, desconcentracidn econdmica, desarrollo agricola y ordena-
cién territorial, en coordinaecién con los Ministerios responsables de éstas
dreas”, Esta funeion asi consagrada requiere de una mayor precision en el
agpecto juridico, Es indispensable consagrar juridicamente la actividad de
informacién basica cartografica (aerofotogrifica, edafologica, geodésica, geo-
lépica, hidroléfica, meteoroldgica, geohidroldgica, fisiolégica, ete.), como un
auténtico servicio publico de interés nacional, por supuesto sujeto a normas
v reglas especiales, diferentes del régimen general de los servicios publicos,
en atencién a la naturaleza propia de la informaeién bésica, pues sin duda
existen razones vinculadas a la seguridad y defensa del Estado, en el manejo,
utilizacién y destinacién de tal informacion, por lo que debe asegurarse el
“eontrol estatal” de las cartas cartogrdficas en una secuencia o gradacion
desde el “uso reservade o exclusivo por parte de los organismos publicos”,
hasta el “uso por parte de los parficulares bajo la tutela estatal”. Debe
quedar claro en este sentido que el Esado se “reserva” la litularidad de la
informaeién contenida en los documentos cartograficos.

Igualmente es indispensable, a los fines de un mejor encuadramienlo juri-
dico del proceso de ordenacién del territorie, otorgarle valor juridico a estas
cartas contentivas de informacién bésica, de modo que la asignacion de usos
al espacio territorial nacional no dependa del capricho a voluntad del fun-
cionariado, sino de elementos técnicos-cientificos, es decir, objetives. La
publicacién de estas cartas a través de drgano oficial. (La Gaeeta Oficial
de la Republica) es un paso indispensable, para juridificar el proceso de
ordenacién de las aclividades ccondmieag y sociaels en el espacio.

En este sentido, la Ley de Reforma Agraria, por ejemple, dipone que “El
Ejecutivo Nacional por intermedio del Ministerio de Agricultura y Cria,
elaborard las cartas agroldgicas y ecolégicas del pais, las cuales servirdn
de base para la clasificacién de las tierras en funcién de su capacidad de
produceién”.

Art. 119). Estas cartas, de conformidad con el articulo 139 del Reglamento
de la Ley. “Se harian del conocimiento de los propietarios y titulares de
legitima tenencia de los fundos situados en las zonas a que ellas se refieren,
por medio de su publicacién en un diario de la capital de la Repiblica y
en un diario logal, si lo hubiere, a objeto de gue dichos propietarios y tene-
dores soliciten del Ministerio de Agricultura y Cria, dentro de un plazo de
tres meses contados a partir de las publicaciones, las correcciones a gue
haya lugar por motive de asignaciones o dates errdneos”.

Hstas normas referidas a las eartas agroldgicas tienen por ohjeto ordenar
el uso de los suelos en las zonas agricolas, de acuerdo eon la voecaecidn de
log mismos, es decir, sus earacteristicas, capacidad y limitaciones edafold-
gicas v ecoldgicas. Constituyen estos instrumentos la base téenico-cientifica
para una politica agricola sustenada en el principio de la ordenacion del
territorio,

Esto mismo podria ampliarse para las otras ramas de actividad de la vida
ceondmica y social de la Nacién: la industria, el turismo, el urbanismo.

‘Lamentablemente los criterios contenidos en la Ley de Reforma Agraria y
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“Para efectos de considerar las caracteristicas de cada espa-
cio al momento de planificar, es posible identificar areas natu-
rales homogéneas. Dichas areas han sido definidas tomando en
consideraciéon los problemas que derivaran del aprovechamiento
de los potenciales antes identificados, y las caracteristicas fisico-
naturales que definen tanto a los potenciales, como a los fac-
tores limitantes y de fragilidad. Para ello se ha empleado como
eje de sintesis la geomorfologia, enfocada como resultante de
la interaccion de todos los componentes del sistema natural
y de la acecién antrépica.

El proceso de definicién de dichas unidades parte del esta-
blecimiento de unidades elementales (que tienen minima varia-
bilidad con respecto a indicadores elementales: suelos, vege-
tacion, geologia, etc.) y concluye con una sintesis alrededor de
los procesos geomorfolégicos (sic.).

Morfol6gicamente el area en estudio estd constituida por
tres unidades caracterizada por sus correspondientes formas y
procesos modeladores, ellos son: piedemonte, llanura aluvional
y planicie costera”.

En lo que respecta a esta ultima senala el esquema de
ordenacién que: “Se caracteriza esta unidad por presentar un
relieve plano, de escasos desniveles con una pendiente menor
de 1%. Es una franja alargada paralela a la linea de la costa
aproximadamente de 16 kms. de longitud con un ancho varia-
ble; su mayor espesor se encuentra entre Rio Chico y Machu-
rucuto. Se extiende desde Cabo Codera hasta Boca de Uchire.

Los suelos que integran esta unidad son predominantemente
de texturas de alta fragilidad: marismas (Norte de Carenero
Bahia de Buche-Los Totumos); albuferas (Laguna de Tacari-

gua); las cuales estan sometidas a regimenes especiales, Parque
Nacional y Zona Protectora.

su reglamento, no han sido todavia aplicades por multiples razones; tal vez
la principal sea el subdesarrollo administrative que earacteriza nuestro sis-
tema de administracién phblica, ¥ la poea f£& de nuestra dirigencia politica
en los instrumentos cientificos y téenicos como hase de la planificacién y
ejecucién del desarrollo nacional.
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La descripcién de las playas comprendidas en esta unidad,
incluye tépicos especiales por ser éste un recurso de gran inte-
rés para el uso turistico-recreacional”.’®

b) La proteccion integral de las dreas ecolégicamente cri-
ticas y de los ecosistemas especiales caracterizados por su fra-
gilidad.

De conformidad con el principio anteriormente expuesto,
debe tenerse especial cuidado al momento de planificar y de
ejecutar proyectos de desarrollo, en no comprometer los eco-

I sistemas naturales de las costas, tales como, las formaciones
I manglares, los estuarios, los arrecifes y archipiélagos v otras
dreas ambientalmente fragiles.??

Este principio ha sido acogido en el Esquema de Ordena-
miento del Litoral Barlovento, en la forma que sigue:

“Ante la tendencia de una fuerte intervencion de ciertos
medios, derivados de las nuevas funciones que adquiere el Lito-
ral de Barlovento, algunas areas y ecosistemas pueden consi-
derarse en situacién critica. . .

Actualmente los estuarios se encuentran entre los espacios
de mayor productividad (desde el punto de vista biético) en

82, Ministerio del Ambiente ¥ de los Reeursos Naturales Renovables. Esquema
de Ordenamiento del Literal Barlovento. Opus cit. pags. 56 y &7.

33. En el ordenamiento juridico-ambiental venezolano existen algunas normas
que consagran de manera expresa la proteccidn de algunos ecosistemas. Lste
es el caso de las formaciones manglares, ya que el Deereto Presidencial
N¢ 110 del 26 de mayo de 1974, dispone lo siguiente: articulo 1: *“Se pro-
hibe la destruccién de los manglares, el dragado de los canales y fondos
marinos, la desearga de aguas negras en los manglares, ai como en sus
fireas de wveeindad inmediata.

Articulo 2° 8e prohibe los rellenos en manglares y canales y la construceidn
de palafitos en las islas y costns venezolanas™.

Puede apreciarse como a través de la téenica de la prohibicidén (restriccién
absoluta de una actividad) se pretende proteger los manglares, las forma-
ciones corales y los fondos marinos. Estas formaciones naturales son bienes
juridicamente tutelados por la Ley Orgénica del Ambiente (art. 20 nume-
ral 13: Se cansideran actividades susceptibles de degradar el ambiente “cua-
lesquiera otras actividades capaces de alterar los ecosistemas naturales’.
El dragado de canales, la descarga de aguas negras y los rellenos en dreas
friagiles, son actividades degradantes cuya prohibicién no es suficiente.
Requiérese de severas sanciones administrativas y penales, que puedan ser
aplicadas a los infractores de tales normas protectoras. Por ello resulta im-
prescindible que el proyecto de ley de Proteccién Penal del Ambiente, intro-
ducido por el Ministro del Ambiente por ante el Congreso Nacional, el 5 de
Junio de 1981, sea objeto de sancién y promulgacidn.
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el mundo, siendo areas altamente ricas en nutrientes que en
ambos casos se convierten en lugares de desove y refugio de
importantes poblaciones animales.

Tal es el caso de la Laguna de Tacarigua, sus caracteris-
ticas fisico-quimicas e hidrolégicas pueden ser facilmente alte-
radas por el hombre”.*

La Laguna de Tacarigua es ejemplo patético de un fragil
ecosistema, que no obstante estar protegido juridicamente por
un decreto que lo declara Parque Nacional,® ha sido objeto de
multiples intervenciones con nefastos resultados para su equi-
librio natural.®®

Urge, en consecuencia, completar las disposiciones legales y
reglamentarias sobre la materia, de modo que el Estado cuente
con un ordenamiento riguroso, que le permita no sélo prohibir
las actividades susceptibles de degradar estos ecosistemas, sino
también sancionar de forma severa, los actos lesivos a la pro-
teccion integral de estos bienes ambientales.

En este orden de ideas es aconsejable reglamentar la Ley
Orgénica del Ambiente, en lo referente a la proteccién de los
ecosistemas costeros y sancionar umna ley especial para desarro-

34. Ministerio del Ambiente. Esquema de Ordenamiento. Opus cit. péags, 60-61.

35. Decreto N? 1607 de 6-2-74, por el cual se declara Parque Naecional con el
nombre de Laguna de Tacarigua la regién conocida como Laguna de Taca-
rigua y sus zonas adyacentes, ubicada en jurisdiccién del Distrito Pdez del
Estado Miranda.

86, Véase al respecto el informe presentade al Ministerio del Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables por Rodney V. Salem intitulado “Alfer-
nativas para el control de las perturbaciones provocadas por el hombre en
el ecosistema de la Laguna de Tacarigua’”. Caracas. Agosto de 1980, Ll ex-
perto norteamericano contratade especialmente para estudiar los factoves
de perturbacién de la Laguna de Tacarigua y proponer soluciones téenicas
a corto ¥ mediano plazo, a fin de controlar esos factores afirma que las
principales causas de degradacién ambiental de este ecosistema son: la sedi-
mentacién, la destruceién y deterioro del habitat de manglares ¥ la obstrue-
cign del fluje de agua dulece a la laguna. El primer problema tiene su
origen en la construccién de la represa El Guape y el desvio de las aguas
de este rfo a través del Canal Madre Casafias. El sedimento aportado por
la construceién en la base de la presa, ha formado un delta de 225 hectd-
reas aproximadamente. Mds de 100 hectareas han sido rellenadas por la
accién degradante de un complejo turfstico, con la consecuente pérdida de
700 hectdreas de habitat de manglares productivos., Igualmente el habitat
de los manglares estd siendo destruido por la disposicién de residuos sdli-
dos en la vecindad de Tacarigua de la Laguna. La presa sobre el Rio Guapo,
interfiere el flujo de agua dulce a la albfifera y las carreteras gue separan
la laguna de sus colectores de agua, también interfieren con el libre flujo
de estas aguas hacia la laguna®.
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llar las normas penales a que hace referencia el articulo 36
de esta Ley.?"

37. En efecto, ese dispositivo establece que: “En ejecucién de esta ley, debe-
14n dictarse las adecuadas normas penaleés en parantia de los bienes juri-
dicos tutelados por la misma, v las penas correspondientes serédn hasta de
un millén de bolivares si se tratare de multas y hasta de diez afios de prisién
si consistiere en penas privativaz de libertad”.

Fin cumplimiento de este mandato un equipo de trabajo eoordinado por el
Dr. Gabriel Mendoza, Director de Estudios y Dictdmenes de la Consultorfa
Jruidiea del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables
preparé en un lapso de dos afios un Proyecto de Ley de Proteccidn Penal
del Ambiente, que fue introducido formalmente por ante el Congreso Nacional
para su discusién y sancién, el 5 de Junio de 1982 Dia Mundial del Ambiente.
Este proyecto de acuerdo con su Exposicion de Motivos tiene una definida
finalidad, cual es la de mejorar sustancialmente el régimen sancionatorio
en materia de hechos y actos contrarios a la conservacidn, defensa y mejo-
ramiento del ambiente, en cuanto este Wltimo es objeto de tutela juridica
en sus diversos elementos fisico-naturales y sociales. Recursos Naturales
Renovables: aguas, bosques, fauna, flora; Condiciones Naturales: atmds-
fera, clima topografia. Valores escénices de ln maturcleza: paisajes y pano-
ramas; las condiciones de lo vida soclal-urbana: tranguilidad y salud ptblica,
control de ruides de los desechos, basuras vy desperdicios.

Para lograr este propésito, el proyecto de Ley consagra una metodologia
juridica que distingue los hechos considerados como auténticos delitos eco-
l6gicos o ambientales;, de los hechos contrarios a la conservacién, defensa y
mejoramiento del ambiente gque constituyen simples faltas o infracciones
administrativas. En otras palabras, se parte de la clidsica divisién del ilieito
o acte antijurfdieo, en delito e infraccidn administrativa, La primera cate-
goria (delito) estd integrada por los actos capaces de deteriorar o destruir
bienes naturales considerados como elementos insustituibles para el sosteni-
miento de la vida, el bienestar social de la poblacién y el propio desarrollo

econdmico v social de la coleetividad, Tratase de Ia lesién de valores y bienes
ambientales, indisolublemente ligades a la organizacidn y funcionamiento de
la vida en su sentido més amplio, es deecir, como fendmeno biolégico, lo cual
incluye, por supuesto, a la vida social. El objeto de tutela en este caso, estd
constitnido por los factores y componentes mds importantes de la bidsfera,
tales como el agua y el aire. Asimismo, se incluyen determinados espacios
que por su valor ecolégico, social o econdmico requieren de un sistema de
proteccién integral: Parques Nacionales, Reservas Hidrdulicas, Reservas y
Refugios de Fauna, etc.

La segunda categoria (ilicito administrative) estd integrada por el conjunto
de actos que no incide sobre la estructura de los elementos bisicos de la
bidsfera, y que no obstante atenten contra la ealidad de determinados bienes
ambientales, sus efectos no son capaces de poner en peligro el equilibrio
ecolégico, ¥ la salud de la poblacién, o que en definitiva la alteracién pro-
ducida pueda ser objeto de reparacién o restauracién.

Para el case de lso delitos ambientales se aplicarén sanciones privativas
de libertad gue oscilan entre uno v diez afios de prisién. En lo que concierne
a las infracciones administrativas, ademis de la multa que puede llegar a
un millén de bolivares, se preven otras sanciones tales como: prohibicidn
temporal o definitiva de la actividad contaminante, modificacion o demo-
licién de construceciones violatorias de disposiciones ambientales, inhabilita-
eién para gestionar u obtener concesiones, contratos, permisos, o autoriza-
ciones para explotar o aprovechar recursos naturales hasta por cinco afios.
En el proyecto se preven también los procedimientos penales y en especial
log administrativos, es decir, las reglas procesales que debe aplicar la admi-
nistracién en su funcién sancionadora, a fin de evitar que se cometan irre-
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¢) El Estudio de Impacto Ambiental y la suspension tem-
poral o definitiva de las actividades susceptibles de degradar
los ecosistemas costeros.

gularidades y abusos en perjuicio de los particulares y de sus dere-
chos, tales como la garantia del derecho de defensa en toda instancia
del proceso, el sistema probatorio para demostrar el ilieito, los plazos que
deberdn rtespetarse en la secuencia de las actuaciones procedimentales. Con
ello se buseca disciplinar la actuacién de la administracién en su funeién
protectora del ambiente en ecuanto objeto de tuela juridico-adminstraiva,
pues es indispensable en tode momento asegurar el equilibrie entre las
prerrogativas de la administacién y las garantias de los administrados.
Los Trbunales competentes para conocer de ofieio, por denunecia o acusa-
eidn, de los actos constitutives de delitos, eonforme sl proyecto de ley, son
los Juzgados de Bosgues, Tierras y Aguas, por cuanto de acuerdo con la
competenecia que le es propia (Ley Orgdnica de Tribunales y Procedimientos
Agrarios), estog Tribunales constituyen una jurizdiccidn especial de earde-
ter ambiental, euya funecién es la solucién de conflictos en ceasién al uso
¥ conservacién de los recursos naturales renovables. Con el provecto de Ley
de Proteccién Penal del Ambiente, se pretende otorgar a esta jurisdiccion
una funeién eautelar o tutelar de la naturaleza v el ambiente, es deecir, que
los Jueces de Bosgue, Tierras ¥ Apuas no se limiten a decir el derecho
en el caso conereto, tomando en cuenta los infereses ¥ derechos de las partes
litigiosas, en materia de uso o explotacidn de recursos naturales, sino que
puedan ademds intervenir como Organocs de proteceidon jurisdiecional de un
interés publico trascendental: la salvaguarda de los valores y bienes am-
bientales, For otra parte, en el proyecto se asigna al Ministerio Piblico
las funciones correspondientes a la Procuraduria del Ambiente previstas en
los articulos 30, 31 y 32, Este sistema de proteccién jurisdiccional del am-
biente, se basa en las disposiciones de los articulos 25, 26, 30, 31 v 32 de
la Ley Orgénica del Ambiente.

Se ha interpretado que el Legislador ne tuvo el propdsito de crear una
nueva organizacion administrativa, sino consagrar una nueva funcién, pues
la Procuraduria del Ambiente constituye la actividad mediante la cual el
Estado representa a través de determinados drganos el interés piblico en
los juicios penales, eiviles o administratives, que se instauren contra los
presuntos autores de actos subsumibles en las categorias de delito o ilieito
administrative contra el ambiente y la naturaleza,

A fin de no crear una nueva estructura estatal, cuando el Estado Venezolano
¥ en particular la Administracién Publica, sufre graves problemas finan-
cieros, se otorga entonces al Ministerio Publico por érgane del Fiscal Gene-
ral de la Repiiblica y sus auxiliares, la representacién del interés piiblico, con
el objeto de intentar las acciones civiles, administrativas o penales corres-
pondientes, contra quienes se siga juicio penal, ecivil o administrative, por
cualesquiera de los delitos o infracciones tipifcadas en el proyecto de ley.
Este proyeclo comprende la tutela tanto de los elementos fisico-naturales
del espacio, como de las condiciones ambientales de la vida urbana. En este
sentido se tipifican como delitos e ilicitos administratives la degradacidn,
envenenamiento, contaminacién y demdés acciones capaces de causar dafio a
las apuas; la depradacion, esterilizacién, envenenamieto, erosidén, econtami-
nacién, v demds acciones capaces de causar dafio al suelo: el envenenamiento,
contaminacidén v demds acciones capaces de enrarecer el aire; la destruceidn
y demis acciones capaces de causar dafio a la flora y a la fauna; y la des-
truccion y demds acciones capaces de causar daflo al paisaje natural y al
ambiente urbano,

En definitiva este proyecto de ley es un instrumento complementario de la
politica ambiental, la cual debe apoyarse fundamentalmente en la ordena-
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En ciertas zonas costeras, y en atencioh a los resultados
de los estudios de impacto ambiental de determinados proyec-
tos de desarrollo, es posible que sea necesario tomar medidas
de proteccién que signifiquen la suspensién temporal o defini-
tiva de determinadas actividades que podrian ocasionar efectos
degradantes de caricter irreversible sobre el ambiente.

En el caso de las paralizaciones o suspensiones temporales
de actividad, estas finalizarian cuando se aportaren las pruebas
de que el proyecto puede ser realizado en armonia con el equi-
librio de los ecosistemas.

Este principio ha sido recomendado por la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémico (ocpE) y por el Comité
de Ministros del Consejo de Europa, en la Resolucién del 12 de
Octubre de 1973.%®

En el Derecho Ambiental Venezolano la suspension tem-
poral o defintiva de las actividades susceptibles de degradar
el ambiente, y la necesidad de efectuar el estudio de impacto
ambiental para poder autorizar determinadas actividades ries-
gosas para el equilibrio ambiental, tienen su base o fundamento
en la Ley Organica del Ambiente y en el Reglamento Par-
cial N¢ 3 de la Ley Organica del Ambiente sobre Normas para
la Ordenacion del Territorio.

En lo que respecta al estudio de impacto ambiental, los
articulos 21, 22 v 23 de la Ley Organica del Ambiente definen
los criterios rectores a seguir la reglamenatcién de esta técnica.

En efecto, dispone el articulo 21 de la Ley que: “Las acti-
vidades susceptibles de degradar el ambiente en forma no
irreparable y que se consideren necesarias por cuanto reporten
beneficios econémicos o sociales evidentes, sélo podran ser auto-
rizadas si se establecen garantias, procedimientos y normas
para su correccién. En el acto de autorizacién se establece-

cién del territorie naeional, euyo objetivo es definir los mejores usos del
espacio, de acuerdo con la indispensable transformacién secio-econdmica del
mismeo en atenecién a sus caracteristicas, condiciones y capacidad ecolégica;
en el establecimiento de un sistema de control de las actividades que impli-
can explotacién de recursos naturales renovables, y en fin la ereacidon de
una auténtica cultura ambiental, que a través de un proceso permanente
de educacion, inculgue nuevos valores y actitudes en la poblacién (ética eco-
légica) econ respecto al ambiente.
38. WVeéase al respecto, DESPAX, Mitehel opus cit. pigs. 218 y 217.
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ran las condiciones, limitaciones y restricciones que sean per-
tinentes”. q

Este dispositivo, a los efectos de su interpretacién, puede
ser desglosado asi:

a) El limite permisible o tolerable de las actividades sus-
ceptibles de degradar el ambiente, viene dado por la irreversi-
bilidad de dano o deterioro ambiental.

Debe tratarse de actividades que no signifiquen dafios am-
bientales irreparables, es decir, se descarta cualquier actividad
cuyos efectos no puedan ser objeto de correccién y restauracién
ambiental.

Por ello, para que la actividad sea autorizada por el Esta-
do, es menester demostrar que los efectos nocivos sobre el am-
biente, pueden ser objeto de medidas correctivas técnicamente
aplicables.

En caso contrario, la actividad debe ser prohibida, pues la
calidad ambiental como valor tutelado por la Ley, es superior
a cualquier otro valor de naturaleza econdmica.

Los dafios irreversibles o irreparables que una actividad
econémica podria causar al ambiente, no se ligitimarian con
los hipotéticos provechos econémicos que aquella podria gene-
rar, con lo cual la Ley tutela el ambiente como objeto de con-
servacion, defensa y mejoramiento, por parte del Estado.

b) Tales actividades deben considerarse necesarias en
cuanto reporten beneficios economicos o sociales evidentes, es
decir, impliquen bienestar econémico y social para la colecti-
vidad nacional o para las colectividades regionales y locales.

La justificacion del deterioro ambiental controlado y sus-
ceptible de correccién, por no constituir dafio irreparable. esta
precisamente en la necesidad de permitir la realizacion de
determinadas actividades, que son indispensables para satisfacer
carencias econdmicas y sociales de la poblacién, dentro del
proceso de desarrollo del pais.

Este principio de utilidad social se compagina con el cri-
terio general de utilidad publica, que debe guiar el proceso de
ordenacion y uso de las regiones litorales.
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La intervencién sobre areas naturales que conlleven ries-
gos para el equilibrio de los ecosistemas litorales, aunque tales
riesgos puedan ser objeto de control, dificilmente puede legi-
timarse a la luz de este principio, si esa intervencién no tiene
por finalidad efectuar desarrollos destinados a satisfacer autén-
ticas necesidades sociales de la poblacién, como es el caso del
turismo en su exacta interpretacién legal.

¢) Esas actividades s6lo deben ser autorizadas si se esta-
blecen garantias, procedimientos y normas para su correccion.
Ademas en el acto de autorizacién se deben senalar las condi-
ciones, limitaciones y restricciones qgue sean pertinentes, en
atencién a los objetivos, criterios y normas establecidos por el
Plan de Conservacién, Defensa y Mejoramiento Ambiental.

Debe guedar demostrado de manera inequivoca a traves
de la existencia de garantias, procedimientos y normas, que
el agente o autor de la actividad estd en capacidad de imple-
mentar correctivos tendientes a resarcir o reparar los datios
ocasionados con su actividad.

En virtud de esto altimo, el articulo 23 de la Ley dispone
que “quienes realicen actividades sometidas al control de la
presente Ley deberén contar con los equipos y el personal téc-
nico apropiados para el control de la contaminacién. La clasifi-
cacién y cantidad del personal dependerd de la magnitud del
establecimiento y del riesgo que ocasione. Correspondera al
reglamento determinar los sistemas y procedimientos de control
de contaminacion”.

Ahora bien, para determinar con aproximacién los efec-
tos dafiinos, que una actividad puede ocasionar sobre el am-
biente, en términos de irreversibilidad o de factible control y
correccién, el Reglamento N? 3 de la Ley Organica del Am-
biente, antes citado, luego de consagrar el control autorizatorio
por parte del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables, para las actividades que en las areas rurales
impliquen ocupacion del espacio mediante construccion de obras
de infraestructura e instalaciones (tanto por parte de los orga-
nismos publicos nacionales, estadales y municipales como por
parte de los particulares), estatuye los requisitos que deben
satisfacerse en el procedimiento autorizatorio, y entre estos
requisitos menciona expresamente “el impacto ambiental de la
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actividad propuesta”; “la vocacién natural de las zonas y en
especial la capacidad y condiciones propias de las planicies
inundadas y la fragilidad ecologica”. (art. 22). '

De manera que el impacto ambiental es uno de los elemen-
tos que debe tomar en consideracion la administracién ambien-
tal, antes de autorizar actividades u obras que conllevan poten-
ciales riesgos al equilibrio de los ecosistemas, y mas en las
regiones litorales en razén de la existencia de formaciones
naturales de estructura ecolégicamente fragil.

Lamentablemente en el reglamento mencionado, no se fija
el contenido genérico del estudio de impacto ambiental, por lo
que en una futura reforma del mismo, seria recomendable
consagrar algunos aspectos sustanciales que debe contener ese
estudio.??

89. El estudio de impacto es una téenica totalmente novedosa y propia del dere-
cho ¥ la de administracién del ambiente, que ha modificade en parte los eri-
terios juridico-administratives de los procedimientos autorizatorios en materia
de ocupacién del espacio y del aprovechamiento de log recursos naturales
renovables,

En virtud de su novedad, sélo algunos Estados han ineorporado esta técnica
en su ordenamiento juridico. Al respecto, ¥ siguiendo la metodologia expuesta
por Michel Prieur y Claude Lambrechets en su estudio “Modele de 1" étude
d’ impact sur 1’ environnement dans 1optique d un amenagement ou d une
planification integree du milieu natural” collection, Sauvegarde de la nature
N¢ 17. Consgeil de | Europe. Strasbourg 1980”, es posible clazificar a los
Estados, en funcién de la consagracién juridico-formal de este tipo de estudio
en sus respectivas legislaciones, de la manera siguiente:

a) Primera Cafegorie: Estados que han consagrado formalmente el estu-
dio de impacto ambiental en sus respectivos ordenamientos juridicos, lo ecual
implica ]a obligacién de presentar un documento téenico especial que forma
parte del proceso de decision y que debe contener un anélisis de los posibles
efectos de la actividad propuesta sobre el medio ambiente en una perspectiva
global e integral.

En esta categoria se encuentran los Estades Unidos, Francia, Irlanda y
Luxemburgo.

b} Segundae Categorin: BEstados que disponen de estudios de impacto infor-
males, es decir, que no tiemen valor juridico recomocide por el derecho,
Entre tales Estados cabe mencionar Bélgica, Chipre, Dinamarca, Repiblica
Federal Alemania, Grecia, Islandia, Italia, Paises Bajos, Noruega.

Merece especial atencidn en relacién a la primera categoria de Estados, el
caso de los Estados Unidos de Norteamérica, puesto que este pais ha sido
¢l primero en consagrar juridicamente el procedimiento del estudio de im-
pacto. Este estudio fue introducido en el procedimiento administrative fede-
ral a principios del afio 1970, de manera gue los Estados Unidos hoy cuentan
con una experiencia de once (11) afios en la aplicacién de esta técnica
juridico ambiental, lo cual permite apreciar las ventajas y desventajas de
este novedoso sistema.

El estudio de impacto se ha venido desarrollande en los Estados Unidos en
un contexto juridico y sociolégico muy peeculiar, lo cual hace bastante difi-
cil la aplicacién de su sistema a otras realidades politicas, juridicas y sociales.
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En este orden de ideas, es recomendable considerar como
exigencias minimas, al momento de exigir ese estudio, las
siguientes, a saber:

a) Un analisis del estado inicial del sitio y de su entorno,
y en especial un inventario de las riquezas y recursos naturales

Uno de los aspectos de la experiencia americana en esta materia. es la
amplitud de apreciacién con que cuenta el juez, para el control jurisdiccio-
nal de los estudios de impacto.

I Igunlmente este sistoma se caracteriza por la participacién ‘activa de los
ciudadanes y sobre todo de las Asociaciones en el control jurisdiccional del
acto contentivo del estudio de impacto.

El régimen juridico del estudio de impacto en sus principios generales, esta
previsto en la Ley del 31 de Diciembre de 1969 sobre la Politica Nacional
del Ambiente (art. 102).

En esta Ley, el estudio de impacto aparece como el medio otorgado a la

0 administracién federal, para ecjecutar la politica de proteceién del ambiente.

: La introduccién de este procedimiento tine no solo por objeto proteger
los elementos fisico-naturales, sino que también propicia segin los términos

I de la propia Ley: “La prosperidad general, ereando y manteniendo las con-
diciones que permitan una existencia armoniosa y fecunda entre el hombre
¥ la naturaleza, a fin de satisfacer las necesidades sociales, econdmicas y
otras, de los americanos de la presente vy futuras generaciones (art. 101).

H Las normas previstas en esa Ley, se complementan con las reglas proce-
dimentales definidas por el Consejo para la Calidad de! Ambiente v con la
interpretacién jurisprudencial de la Ley.

Los aspectos mas importantes de este sistema son los siguientes:

a) Dominio de aplicacidn del estudio de impoeto: Sepin la ley de 1969,
requieren estudios de impacto: “Los proyectos de ley ¥ todas las otras accio-
nes federales importantes cuya naturaleza pueda afectar sensiblemente Ia
calidad del ambeinte”, Es evidente que esta formulacién se hubiere prestado
a todo género de dudas e interpretaciones ambiguas, de no ser por la labor
del Consejo para la calidad de la vida, e! cual mediante directivas estable-
cié una lista de las obras y actividades que deben ser objeto de la aplicacién
del sistema mencionado.

Asimismo. algunas decisiones jurisprudenciales han contribuido con la deli-

] mitacién del dominio de aplicacidn del articulo 102 de la Ley.

Como puede observarse, tres requisitos son los que determinan la obligacidn

de realizar el estudio, a saber: 1. El eardcter federal de la actividad: 2. La

importancia del proyecto o de la actividad: 3. La capacidad del ambiente y

de sus condiciones naturales,

El carécter federal se configura cuando el Gobierno Federal por cualquier

titulo, se halla involucrado en el proyecto de obra o actividad.

Entre los faclores de conexién del provecto con el gobierno federal, pueden

citarse: la potestad reglamentaria, la potestad de previa autorizacién para

] el ejercicio de ciertas actividades (concesiones, licencias, autorizaciones para

| la_explotacién de minas, por ejemplo, la responsabilidad direca en la ejecu-

{! cién de la obra; el financiamieno directo del proyecto: préstamo, subvencign,

contrato, ete.).

Précticamente todas las ramas de la Administracion Federal, a excepeidn

il de la defensa nacional y de determinadas acciones de la Apgencia para la

Proteceién del Ambiente, deben cumplir con este procedimiento.

Es evidente que debe tratarse de una accién importante susceptible de degra-

dar sensiblemente la calidad del ambiente. La jurisprudencia comprende

il estos criferios y considera que una accién es importante en la medida en

! que sus efectos pueden ocasionar un grave dafio sobre el ambiente.
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renovables, y los espacios agricolas, forestales, maritimos (cos-
teros) y de recreacion, que puedan verse afectados por el
proyecto propuesto.

b) Un analisis de los efectos sobre el ambiente, y en par-
ticular sobre los paisajes y bellezas escénicas, la fauna y la

Esta interpretacién permite controlar por intermedio del estudio de impacto,
operaciones materiales poco costosas desde el punto de vista finaneiera, mds
de graves consecuencias para el equilibrio ecoldgico y la calidad del ambiente.
Uno de los aspectos mas orviginales del sistema americano de estudio de
impacto, es el referente a la obligacidn que tiene el Cobierno Federal de
presentar estos estudios con los proyectos de Ley que puedan tener inei-
denciag importantes sobre la calidad ambiental.

Este principio es de difieil aplicacidn, en razén la naturaleza de las normas
legales, pues éstas se formulan tradicionalmente como mandatos genéricos y
abstractos, euya aplicacién requiere de actos de rango sub-legal (reglamen-

toz) y en definitiva de obras, actividades ¥y operaciones materiales. Por ello,

en realidad lo que es susceptible de afectar la calidad ambiental, no es la ley

en #i, sino las actividades necesarias para su ejecucidén. En tal sentido parece

mis ldgico restringir el estudio de impacto a log proyectos de obras y acti-

vidades materiales, ez decir, a la funcién administrativa del Estado, ¥ no

a la funecién normativa.

b) La redoecidn del estudio: De acuerde con la ley de 1969, la elabora-

cidn del estudio de impacto compete a la autoridad responsable del proyecto.

La jurisprudencia ha determinado que la Administracién Pdblica no puede

confiar la preparacién del estudio al peticionario, cuando se trata de un

particular o persona juridica de derecho privado. A lo sumo, la autoridad

responsable del control del proyecto, puede solicitar la colaboracidn del

peticionario, en especial a través de expertos. |
El estudio debe elaborarse al inicio del procedimiento de autorizacién para |
gue pueda jugar un rol eficaz.

For otra parte, la ley precisa que el estudio de impacto debe mencionar los
efectos desfavorables del proyecto, que tengan evidencias en lo inmediato,
asi como las consecuencias a largo plazo.

La elaboracién del estudio se lleva a cabo, siguiendo un esguema minucioso
que comprende diversas etapas.

Hequiérese en una primera fase de la redaccion de un informe previo, el
“ENVIRONMENTAL ASSESSMIT", cuyo objeto es determinar si hace falta
un estudio de impacto en un sentido estricto. En easo de que se concluya
en forma negativa, el documento ¥ sus condiciones deben publicarse.

Si la aceifn exige un estudio de impacto, este pasa por varias etapas, a
saber: i
1. Redaceidn del estudio preliminar; 2. Consulta a otros servicios federales,
a la Agencia de Proteccion del Ambiente, ¥y eventualmente a loz Fatados,
colectividades locales y al piiblico; 3. Redaceién del informe definitivo.
Iste informe debe redactarse una vez que la autoridad responsable del pro-
yecto hubiere conocide de todas las observaciones de las instancias consultivas,
Con esto se pretende gue los estados se adapten mejor a sus objetivos,
reducir su yolumen a dimensiones razonables, de modo gue sean auténticos
documentos analiticos ¥ no enciclopédicos.

c) Los efectos del estudio de impacto y su econtrol judicial: La finalidad
del estudio es asegurar una mejor informacién de la Administracién Federal,
para dar cumplimiento a la misién que le ha sido asignada por el articulo 101
de la Ley.

Sin embargo, de acuerdo con lag normas de la Ley sobre Politica Ambiental,
el estudio de impaecto parece ser mds bien un procedimiento consultativa,
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flora, los ecosistemas fragiles y en lo posible la calidad de la
vida de las poblaciones (ruido, malos olores, etc., salud ptiblica).

¢) Las medidas (garantias y procedimientos) previstas pa-
ra suprimir, reducir y en lo posible compensar, las consecuen-
cias degradantes del proyecto sobre el ambiente, y si es posible
el costo econémico aproximado de las mismas.

por lo cual sus efectos, en relacién a la decisién administrativa definitiva
no estin muy claros. Su vocacién, entonces, no es definir una alternativa
determinada, sine més bien presentar de la manera més completa posible,
las incideneias previsibles de un proyecto en lo concerniente al medio ambiente,
En verdad la ley no precisa la naturaleza juridica y valor del estudio de im-
pacto, razén por la cual, la jurisprudencia en funcién de las directivas del
Consejo para la Calidad Ambiental, ha venido desarrollando algunos criterios
dirigidos a consagrar obligaciones mds estrictas para verificar que el estudio
de impacto sea un verdadero instrumento de apoyo para la toma de la
decizién final.

Los principios generales del control ejercido por los Tribunales sobre las
decisiones administrativas en materia ambiental, son les siguientes, a saber:
1. La Administracién Federal debe respetar estrictamente los procedimientos;
2. Las decisiones deben ser motivadas suficientemente; 3. Que la Administra-
cién Federal tome decisiones razonables y defendibles, una vez que se hayan
apreciade las ventajas e inconvenientes de la solucién acordada.

Como puede observarse el control judicial no sdélo se ejerce sobre los requi-
sitos y condiciones formales de la regularidad de la actividad administrativa,
sino que también incluye en eierta medida, el fondo de la decisién.

En lo que respecta al primer aspecto ,el control ne se limita tUnicamente a
verificar la obligacién de preparar el estudio de impacto, pues también inei-
de sobre la validez del mencionado estudio, es decir, se controla simultdnea-
mente aspectos formales v de procedimiento redaccidn del estudio, plazos,
consultas entre los servicios, comsulta al piblico, ete.), ¥y aspectos sustan-
ciales. (Se wverifiea si el estudio es lo suficientemente complete v adecuado,
v si responde a las finalidades de este sistema de control preventivo).
El anédlisis somero de la experiencia de la Administracién Federal de los
Estados Unidos de Norteamérica, en la aplieacién de esta téeniea de control
preventive sobre los posibles efectos de determinadas obras y actividades en
la estructura ambiental, plantea una serie de interrogantes e inguietudes.
En primer lugar, debe enfatizarse en el cardeter experimental de este nuevo
instrumento de contrel. Existe el peligro de una rapida mitificacion del estu-
dio de impacto; en otras palabras, que los funcionarios téenicos de la Adminis-
tracién del Ambiente, lo erigan en panacea, en el medio migico para eva-
luar las decisiones de politica ambiental. En este sentido, es indispensable
alertar scbre este riesgo, pues en el estado actual de las investigaciones
cientificas en forno a la naturaleza y sus componentes y a las relaciones de
ésta con la sociedad, es diffeil prever con exactitud los posibles efectos de
una actividad sobre el entorno. La relatividad de las afirmaciones técnicas
v cientificas en el campo de la ecologia, de la hiologia, de la gquimica y demés
ciencias de contenido ambiental, no permite definir pardmefros exactos para
evaluar los posibles riesgos de una actividad sobre la calidad ambiental. Por
otra parte, esa relatividad y el manipuleo de cifras, datos y estadisticas
puede servir para la presentacién de estudios de impacto con finalidades
externas a4 sus propios objetivos. Me refieroe en el caso de la legislacidn
(Francesa) que han adoptado el régimen de la presentacién obligatoria del
estudio de impacto, por parte del proponente de la actividad. Comienza a
desarrollarse en ese zentido, una nueva rama de servicios profesionales: La
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Por su parte, los articulos 25 y 26 de la Ley, facultan al
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables, para adoptar “medidas preventivas” en caso de inves-
tigacion de presuntos hechos degradantes del ambiente, y “me-
didas sancionatorias complementarias”, una vez que se ha cons-
tatado de manera fehaciente la ilicitud del acto, a través del
procedimiento pautado por la ley y sus reglamentos.

En el primer supuesto, el articulo 26 de la Ley Organica
del Ambiente, otorga competencia a los organismos compe-
tentes (ElI Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables, o algin érgano jurisdiccional que conozca
por la via contenciosa de un hecho ilicito lesivo de bienes y
valores ambientales) para adoptar en el curso del proceso corres-

ingerencia ambiental, esto es, profesionales que se dedican a preparar estu-
dios de impacto para las empresas industriales, Estos estudios muchas veces
constituyen la justificacién técnico-legal de la actividad, aun cuando la obra
a emprender en verdad pueda oecasionar graves dafios al ambiente.

Por otra parte, la Administracion Ambiental, ¥ méis en el caso de Venezuela,
no cuenta con funcionarios idéneos desde el punto de vista téenico, para el
andlisis de los estudios de impacto, y para la fijacién de los criterios téenicos,
condiciones y modalidades, que tales estudios deben seguir.

En segundo lugar, y por obra del mismo carfcter experimental y novedoso
del estudio de impacto, es mnecesario revisar el régimen tradicional de las
autorizaciones administrativas, en materia de aprovechamiento de recursos
naturales revonables y de ocupacién del espacie. El estudio de impacto, en
cuanto téeniea de control preventivo de las actividades susceptibles dé degra-
dar el ambiente, viene a modificar los procedimientos constitutives autori-
zatorios, ya que este estudio viene a sintetizar todos los posibles recaudos
0 exigencias téenicas que tradicionalmente se han venido exigiendo a los
solicitantes de permisos y autorizaciones, en los casos de actividades que
implican riesgos para la calidad ambiental.

En este aspecto, el estudio de impacto puede permitir una mejor sistema-
tizacién de los recaudos y datos exigides a los proponentes de actividades,
pues una de las pricticas administrativas irracionales propias de nuestra
administracidn, es la exigencia de requisitos gque tienen poca relacién con
el pénero de actividadez a realizar.

Ahora bien, en lo gue respecta a su valor juridico, ereo que en esta etapa
del desarrollo de las ciencias ambientales, y de la politica ambiental, no
conviene que el estudio de impacto sea considerado como vinculante para la
toma de la decisién administrativa. Su valor debe ser el de marco de refe-
rencia, instrumento de apoyo, que permita una visién mis clara para el
administrador, en torno a los riesgos para la calidad ambiental, de la obra
o proyecto de actividad presentado a su consideracién,

Igualmente debo sefialar que mientras no se dicten normas juridicas que
contengan los principies y reglas referentes al régimen jurfdico del Estudio
de Impaeto, éste no puede considerarse como un elemento integrante del
procedimiento de autorizacién, y por ende, no podria exigirsele a los par-
ticulares como requisito esencial dentro de la peticién o solicitud de actividad,
Este tltimo resulta de la simple aplicacién del prinecipio de la Legalidad
(art. 117 CN) que rige la actividad de la administracién en sus relaciones
con los particulares.
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pondiente las medidas preventivas que fueren necesarias para
evitar las consecuencias degradantes del hecho que se investiga,
y entre tales medidas contempla “la prohibicion temporal de
la actividad origen de la contaminacién”.

Esta medida debe practicarse conforme disponen los ar-

ticulos 196 y siguientes del Reglamento de la Ley Forestal de
Suelos y de Aguas, a fin de evitar perjuicios a los particulares
en el goce y disfrute de sus legitimos derechos.*

40.

En relacién econ esta materia, la Consulteria Juridica del Ministerio del
Ambiente ¥ de los Recursos Naturales Renovables, mediante Cireular N° 00240
del 15 de febrero de 1980, dicté por instrueciones del Ministre Titular del
Despacho Ejecutivo antes mencionado, los “Lineamientos para la aplicacidn
de los articulos 25 y 26 de la Ley Orgéanica del Ambiente”, euyo texto dada
la complejidad de los intereses involuerados reproducimos a continuacién:
1. Una actividad permisada por este Ministerio puede ser paralizada, en
primer lugar. cuando en su ejecucién no se ajusten los destinatarios del
permizo a los lineamientos y condiciones que aquel contempla, v ello es asi
porque, si el Ministerio puede, inclusive, revocar un permiso otorgado por
la violacion de sus condiciones o de la legislacién en la materia, puede
también, en consecuencia, ordenar la paralizacién preventiva de las obras
que se ejecuten, lo que constituye si se quiere una medida tendiente =a
evitar la continuacién del dafio ambiental, v cuyo cardeter no es definitivo,
como si sucede con la revocatoria de un permise o autorizacién.

En segundo lugar, puede el Despacho paralizar obras o actividades que no
estdn amparadas en los permisos contemplades por las leyes, e impedir su
continuacién hasta tanto ze obtenga el correspondiente permiso, en el caso
de que esa obra o actividad esté dentro de las posibilidades legales de
autorizacién. )

Esto ha venido a ser reafirmado por la nueva Ley Organica dsl Ambiente,
la cual en su articulo 26 dispone:

“El organismo competente para decidir acerca de las saneiones previstas en
en el articulo anterior, (MARNR) podri adoptar en el curso del proceso
correspondiente, (procedimiento para verificar infracciones a las diversas
leyes ambientales y forestales) las medidas (diferentes e independientes de
las pautadas por las leyes y reglamentos especiales) preventivas que fueren
necesarios para evitar las consecuencias degradantes del hecho que se inves-
tiga. Tales medidas podrén consistir:

1. Ocupacién temporal, total o parcial de las fuentes contaminantes, hasta
tanto se corrija o elimine la causa degradante.

2. Clausura temporal de las fébricas o establecimientos que con su activi-
dad alteren el ambiente, degradindolo o contaminidndolo, ya sea directa o
indirectamente,

3. Prohibicién temporal de la actividad origen de la contaminacién.
4. Modificaeién de construcciones violatorias de disposiciones sobre con-
servacion y mejoramiento del ambiente; ¥

5. Cualesquiern otras medidas tendientes o corregir los dafios cousados v
evitar la continuacién de los aclos perjudiciales al ambiente, (Paréntesis
¥ subrayados nuestros).

6. Estas medidas preventivas llegardn a ser definitivas, en ia medida en
que los andlisis e investigaciones que el Ministerio realice, lo hagan aconse-
jable y necesario, para la proteccién de los recursos naturales revonables,
por disponerlo asi expresamente el articulo 25 de la propia Ley Orginica
del Ambiente.



PRINCIPIOS RECTORES PARA LA ORDENACION... 207

Con relacién a la segunda hipétesis, en caso de quedar
demostrado el hecho ilicito degradante del ambiente en .algu-
no de los elementos protegidos por la Ley, las autoridades
competentes (Ministerio del Ambiente y de los Recursos Nata-
rales Renovables) pueden aplicar —conforme establece el ar-

Debemos hacer especial énfasis, en que estas medidas son diferentes e inde-
pendientes de las sanciones definitivas previstas en la legislacién especial
ambiental existente al momento de sancionar actividades que le sean contrarias.
7. Estos articulos (25 y 26) de la Ley Orgdnica del Ambiente los enten-
demos aplicables en la medida en que existan normas susceptibles de ser
violadas por los administrados y por la propia Administraeién.

En efecto, si bien es cierto que la Ley Orgféinica del Ambiente requiere de
una profunda actividad legislativa y reglamentaria para su desarrolla, no
es menos cierto que algunas leyes especiales y reglamentos conecretos exis-
tentes son subsumibles dentro de los principios establecidos por aquella Ley
Organica.

De otra forma estariamos negando log prineipios de vigencia temporal de las
leyes en el ordenamiento juridico.

Asi por ejemplo, la Ley Forestal de Suelos v de Aguas y su Reglamento de
contenido ambiental en tanto protectora de recursos naturales renovables,
es una realidad juridica y su violacin debe necesariamenet, conllevar la
aplicacién de la normativa ambiental en su conjunto y concretamente de la
normativa contenida en los articulos 25 y 26 de la Ley Orgénica del Ambiente.
8. Ahora bien, el adoptar la medida preventiva referida precedentemente,
obliga al Ministerio a proseguir, en el caso de la Ley Forestal de Suelos y
de Aguas, el procedimiento establecido por la Ley Forestal y su Reglamento,
concretamente lo pautade por los articulos 196 y siguientes del Reglamento,
tendientes a verificar el dafio producide, las normas infringidas y las san-
ciones, pertinentes; y debera asimismo el Ministerio, dictar la Resolucién
motivada a que se refiere el 197 ejusdem.

Es deseable que el Acto Administrative Resolucidn gque se produzea, sea
revisado y conformado por el Asesor Legal de la Zona,

9. Este Acto Administrativo a dictar reviste particular caraclerisica for-
mal, pues debe ser dictado tomando en cuenta lo dispuesto por el arficulo 25
de la Ley Orgdinica del Ambiente, ya citado en este eserito, y el cual prevee
medidas (definitivas) distintas e independientes de las sanciomes dispuestas
por la legislacién forestal. :

Debemos aclarar, que no estamos considerando el que la Resolucién a que
se refiere el articulo 197 del Reglamento de la Ley Forestal de Sueles y
de Aguas debe necesariamente contener la materia del articulo 25 de la Ley
Orgédnica del Ambiene; en otras palabras. que no tienen porque estar ambos
grupos de medidas, en un Gnico aclo administrativo.

Lo que consideramos, es que el acto que contemple alguno de los dos grupos
de medidas o “sanciones” debe dictarse tomando en cuenta el que se produ-
cird otro acto administrative para el otro grupo de medidas. Tal sefialamiento
deberd desprenderse del acto que se produzea primero, con alguna frase que
deje claro que se dejan a salvo otras medidas que pueda dictar el Minis-
terioc en ejercicio de sus atribuciones legales.

10. EIl anterior sefialamiento adquiere contornos definidos si puntualizamos
que el Ministerio debe realizar los estudios necesarios para poder determi-
nar desde el punto de vista técnico, cudl o cudles medidas deberi adoptar
para “evitar las consecuencias perjudiciales derivadas del acto sancionado”,
como se lee en el encabezamiento del articulo 25 de la Ley Orgédnica del
Ambiente.

En otras palabras, el Ministerio debe obligar al particular a la realizacién
de todas las aetividades necesarias para revertir los dafios ambientales pro-
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ticulo 25 de la Ley— ademas de las penas principales (multas,
o sanciones privativas de libertad), otras, sanciones complement-
tarias, entre las cuales destaca la “prohibicién temporal o defi-
nitiva de la actividad origen de la contaminacién.*!

41.

"

ducidos a las aguas, a los suelos, en fin a los recurses naturales renovables.
No escapard a su criterio, el que tales medidas deberdn ampararse en estu-
dios téenicos altamente confiables, los cuales debe realizar el Ministerio.
Estas medidas; ademés por supuesto, del cumplimiento de las sanciones que
de acuerdo a la Ley Forestal se hayan impuesto fundamentadas legalmente
tanto en la legislacién forestal como en la Ley Orginica del Ambiente, sus-
tituirdn a la medida provisional de paralizacién gque se haya dictado en la
Zona,

El cumplimiento de esas medidas por parte de los administrados, debers serlo
de acuerdo a las pautas que el Ministerio deberd sefialar en el propio Acto
que las contemple. Esto es, paralelamente comenzarid la ejecucién de estas
medidas de acuerdo a los lineamientos y pautas dadas por el Ministerio, y
se reiniciardn las obras paralizadas preventivamente.

Es necesario tener presente que el Ministerio deberd fijar plazos y condi-
ciones, para la ejecucién de las medidas correctivas cuidando de que éstas
no excedan en tiempo, al regueride para finalizar la aectividad permisada y
tendrd especial empefio en una actividad de supervisién y control a fin de
lograr la finalidad perseguida, esto es, revertir los dafios ambientales eausados.
El incumplimiento de estas medidas ordenadas por el Ministerio, podra oca-
sionar para el administrado nuevas sanciones.

Resulta de particular interés el sefialar que lo expuesto en los puntos ante-
riores del presente eserito conlleva para el Ministerio una obligacién fun-
damental, esta es, el que el Ministerio debe actuar con la mayor “celeridad”
posible en la determinacién tanto de las infracciones a la Tey Forestal y
en su sancién, como en la adopeién de las medidas necesarias para evitar
las consecuencias perjudiciales derivadas del acto sancionado, a través de
actividades correctivas a cargo del infractor.

Esto resulta claro si observamos que no le es dada a la Administracién la
posibilidad de paralizar preventivamente obras ¥ por su inaceién, mantener
tal paralizacién indefinidamente en el tiempo.

La “medida” de tal paralizacién preventiva vendrd dada por el lapso de
tiempo “razonable” que se requiere para verificar log aspectos a que se
refieren los artieulos 186 y s.s. del Reglamento de la Ley Forvestal, y para
determinar las medidas correctivas necesarias.,

Debemos hacer especial énfasis en este aspecto, por cuanto la actividad pro-
pia de la administracién en sus funciones de proteccién de los rvecursos
naturales pudiera verse “desviada” por una inaceién culposa al actuarse
sin criterios de oportunidad y celeridad.

A titulo de ejemplo podriamos sefialar que no podria excusarse la Adminis-
tracién del cumplimiento oporfuno de sus funciones por razones presupues-
tarias o de falta de personal, ete.

11. Es oportuno expresar que si, en el caso que se examine, hubiere que
otorgar nueves permisos, las medidas correctivas a que nos referimos en
puntos anteriores de este escrito, pueden figurar en tales permisos.

Por cuanto no basta con los dictdmenes internos de la Consultoria Juridiea
del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, para
disciplinar la actuacién de los agentes y funcionarios de esa entidad admi-
nistrativa en sus funciones de contrel v vigilancia (Policia Administrativa
Preventiva) vy de imposicién de sanciones administrativas (Policia Admi-
nistrativas Represiva), en procura del ingoslayable equilibrio entre tal
potestad policial y el debido respeto a los legitimos derechos de los admi-
nistrados (algunos nacidos de la propia Constitueién: derecho de defenss,
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d) La administracién de espacios o zonas sometidds a re-
gimenes especiales de uso del suelo o de proteccién integral del
espacio, por razones ecolégicas, econémicas, sociales y politicas.

Uno de los medios juridico-administrativo para la aplica-
cién de la politica de ordenacién del territorio, es el sistema
de &reas sujetas a regimenes especiales de administracién.

de propiedad; otros de actos de la propia administracién: derecho para explo-
tar recursos naturales por obra de titulos administrativos: permiso, con-
cesién ete.), en el Proyecto de Ley de Proteccién Penal del Ambiente intro-
ducido recientemente para su discusién ¥ sancién, por ante las Céamaras
Legislativas, se ha previsto un procedimiento penal administrative, cuyas
reglas mas relevantes son las siguientes:

Articulo 74—“El funcionario competente que tuviere conocimiento de que
se ha cometido una infraceién a las leyes que rigen el ambiente vy los recur-
sos naturales renovables, deberd abrir de inmediato una averiguacién vy a
tal efecto practicard la inspeecién ocular necesaria, participari lo condu-
cente al Fiscal del Ministerio Piiblico y dictard las medidas preventivas
que estimare procedente de acuerdo con lo previsto en el articulo 26 de la
Ley Orgénica del Ambiente, tomando las declaraciones del presunto o presun-
tos infractores y la de todas aguellas personas que aparezean como conoce-
doras de los hechos relacionados con la infraceién’.

Pardgrafo Unico-— Toda ocupacién, clausura, prohibicién, modificacién o
paralizacién preventiva de actividades presuntamente contaminantes, dete-
rierantes o degradantes del ambiente y los recursos naturales renovables,
debe ser consecuencia del inicio de un procedimiento administrativo o judi-
cial y debe ser acordada por el érgano competente para decidir. En tal caso
debe dictarse un acto suficientemente motivado y explicito donde se expre-
sen las razones téenicas, legales y reglamentarios que justifiquen la
medida adoptada, sin lo cual serd absolutamente nula enalquier actuacién
en tal sentido, siendo, en este caso, el funcionario que la acuerde en forma
ilegal, responsable por los dafios y perjuicios ocasionados a la persona
y bienes gue sufran sus efectos.

Las autoridades de Guarderia Ambiental que en las laborves de inspeccién
apreciaren la conveniencia de aplicar cualesquiera de las medidas preventivas
a que se refiere el artieulo 26 de la Ley Orgdnica del Ambiente, lo comuni-
card a la mayor brevedad al drgano competente para decidir, a los fines
de que éste practique u ordene una reinspeccién técnica para determinar lo
conducente segin los términos previstos en el encabezamiento de este
Pardgrafo”.

Estos dispositivos procedimentales tienen su origen, como ya se ha expresado,
en la necesidad de ajustar la actuacién de la Administracién Ambiental, a
los principios y replas del Estado Demoeritico de Derecho.

La Administracién Pidblica Venezolana se caracteriza por el empleo de préc-
ticas arbitrarias y contrarias a derecho, en sus relaciones con los ciudadanos
y administrados. La ignorancia y el desprecio a los procedimientos legales,
es parte de un legado socio cultural alin no superado. Nuestra administracién
no ha logrado todavia romper con el pasado. Las précticas arbitrarias tienen
su origen, en los regimenes dictatoriales, que por méas de ciento treinta
afios gobernaron la Reptiblica. En veintitrés afios de democracia, no hemos
podide crear nuevas prdcticas administrativas inspiradas en los prineipios
del Estado de Derecho: legalidad, responsabilidad, seguridad juridica,
Muchos funcionarios sienten que las competencias que el orden juidico les
asigna, constituyen poderes “personales”, es decir, alpo que les pertenece
como propio, ¥ por ello ejercen sus funciones de manera ecaprichosa y sin
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En efecto, los planes o esquemas de ordenacién-definen los
usos potenciales del espacio, siguiendo la metodologia ya ana-
lizada, mediante la cual se articulan los elementos socio-econo-
micos presentes en la demanda de espacio para las distintas
actividades humanas {agricolas, urbanas, industriales, turistico-
recreacionales) con los estudios cientificos que determinan la
capacidad, caracteristicas y limitaciones fisico-ambientales del
territorio, resultado de ello una zonificacién especifica, es decir,
se establecen zonas de acuerdo con los usos deseables o facti-
bles, bien sea para aprovechamiento y ocupacién del espacio
en el desarrollo de actividades econdémicos y sociales, o bien,
para una proteccién absoluta e integral de areas, que por sus
caracteristicas deben preservarse de cualquier tipo de utilizacion.

Esos usos potenciales en funcién del esquema de ordena-
cidn, deben ser asegurados a través de medidas juridico-admi-
nistrativas concretas, pues no basta con su sefalizacién carto-
grafica, o su descripciéon en planes, es decir, en documentos
técnicos, ya que la dinamica de la ocupacién del espacio por
parte de la sociedad, requiere de acciones especiales del Estado,

ningtin sentido de responsabilidad. El Estado se transforma asf, én una
especie de “escudo protector” de funcionarics gque en nombre y en represen-
tacién de esa entidad abstracta, llevan a cabo actos que como simples parti-
culares configurarian auténticos delitos ¥ generarian acciones en respon-
sabilidad por dafios y perjuicios.

Es por esta razén que las Cimaras Legislativas del Congreso Nacional, ac-
tuando como cuerpos colegizladores, sancionaren el pasado mes de Diciembre
de 1980, la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos euya finalidad
es garantizar los derechos de los administrados en sus relaciones con la
administracién, y “racionalizar” el funcionamiento de esta Gltima, conforme
a los prinecipios de economia celeridad e imparcialidad procesal.

Esta Ley que entrara en vigencia a partir del 1* de enero de 1982, consti-
tuye un importante instrumento de coreceién a las practicas administrativas
“contra legem”.

Es imprescindible que los funcionarios de la Adminisrtacién Pidblica entien-
dan que el interés ptblico, o la utilidad pibliea, no autorizan el sacrificio
de los derechos personales y patrimoniales de los ciudadanos y administra-
dos, sino Gnicamente en los casos y con arreglo a los procedimientos pauia-
dos por la propia Ley.

Nadie que esté al servicio de la Reptiblica, de los Estados, Munieipios y demids
Poderes Publicos, puede creerse con un fuero esnecial, una suerte de “razin
de Estado”, para legitimar sus actos ilegales. El funcionario es un servidor
piiblico, en otras palabras, del pueblo o colectividad, v en fal virtud, sus
actos deben ordenarse a las normas alributivas de competencia.

El Estado de Derecho, a diferencia de otras formas politicas estatales, se
estructura sobre un sistema de equilibrics (autoridad/libertad; accién del
Estado derecho de los particulares), que exige una mayor responsabilidad de
parte de quienes tienen el deber de cumplir funciones piiblicas, a través
de la aplicacién de la Ley.
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para evitar que el territorio sea utilizado y transformado, en
desacuerdo con la politica de ordenacion.

En tal sentido, es imprescindible una vez que vayan defi-
niendo las 4reas ambientalmente homogéneas, como unidades de
planificacién, y los espacios a ser utilizados preferentemente
para determinadas actividades en los diferentes esquemas de
ordenamiento, pasar a la etapa de creacion juridica de las figu-
ras especiales de administracién, que permitan garantizar la
aplicacién de planes de manejo, normas técnicas y reglas de
conducta, cénsonos con los objetivos y caracteristicas de la
zonificacién propuesta.

Por ello en el caso particular de la ordenacidn de las regic-
nes litorales, deben afectarse esos espacios a los usos propuestos
en lo planes, a través de decretos-ejecutivos (actos administra-
tivos) del Presidente de la Republica, declarando formalmente
la existencia de las figuras o Institutos de Administracién Espe-
cial correspondiente.

Estas figuras juridico-administrativas responden a los dis-
tintos intereses que confluyen en la ocupacién y utilizacion de
las regiones Litorales, a saber: politicos (Zonas de seguridad);
turistico-recreacionales (Zonas de interés turistico): econdmico-
sociales (Zonas de interés Pesquero, Zonas de Pesca o Zonas
de aprovechamiento Agricola); ambientales (Parques Nacio-
nales, Zonas Protectoras y otras figuras de administracion
especial.

d.1. Las Zonas de seguridad en las regiones litorales, estan
definidas en nuestro ordenamiento juridico en las Leyes de
Seguridad y Defensa y en la Ley de Navegacion.

En efecto, de acuerdo con el articulo 15 de la Ley Organica
de Seguridad y de Defensa, el Ejecutivo Nacional, por via regla-
mentaria y oido el Consejo Nacional de Seguridad y Defensa,
declarara Zonas de Seguridad, con la extension que determine
“una franjo adyacente a la orilla del mar, de los Lagos y de los
Rios Navegables”.

Esa franja en los términos del articulo 4° de la Ley de Nave-
gacién es de una extension hasta de cincuenta metros, ya que
este dispositivo expresa textualmente:
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“Lias aguas territoriales o interiores y sus riberas, asi como
los terrenos situados a las orillas del mar, lagos y rios y demés
porciones navegables, en una extensién hasta de cincuenta me-
tros medida desde la linea de la mas baja marea, hacia adentro
estdn sometidas a la jurisdiccién del Ministerio de Guerra y
Marina en todo lo referente a esta Ley.*

Pardgrafo Unico.— Para fines del ejercicio de la autoridad
maritima, las aguas territoriales y las costas se consideraran
divididas en Capitanias de Puerto, cuyas jurisdicciones serdn
determinadas por el Ejecutivo Nacional”.

De modo que la zona de seguridad a las orillas del mar,
tiene una extension definida en virtud de la Ley de Navegacion.
Sin embargo, y de conformidad con el articulo 15 de la Ley
Organica de Seguridad y Defensa, que por supuesto priva en
su aplicacion por su caracter de ley organica, esa extension
puede ser amplisda por via reglamentaria (Decreto del Presi-
dente de la Republica).

Esta area de administracién especial, tiene por objetivo
garantizar la politica de seguridad y defensa nacional, por cuan-
to se considera esa franja situada a la orilla del mar, como un
lugar estratégico en las operaciones de atraque o zarpe de em-
barcaciones menores en casos de conflictos bélicos. Iguaimente
para las funciones de vigilancia y control de las aguas ferri-
toriales (mar territorial), por parte de la autoridad maritima

42. El texto original de la Ley de Navegacidn del 1¢ de Agosto de 1944 se refiere
al Ministerio de Guerra y Marina, no obstante mediante la reforma parcial
de esta Ley por Decreto-Ley N¥ 542 del 16-1-59, cuando se cred el Ministerio
de Comunicaciones, esas competencias pasaron a ser ejercidas por el nuevo
Despacho Ejecutive. A partir de 1977 con la saneidn de la Ley Orgénica
de la Administracién Central, las funciones de la Policia Maritima corres-
ponden al Ministerio de Transporte y Comunicaciones.

La Ley de Navegacién en su artieule € define las funeciones de la Policia
Maritima (Capitanias de Puerto) en estos términos:

“La autoridad maritima tendrd especialmente a su cargo la policia, vigilan-
cia y control de las aguas tanto territoriales como interiores, con sus costas,
puertos ¥y servicios, ¥ es de su incumbencia el conocimiento previo de toda
operacién que se realice en los bugues mercantes de cualguier nacionalidad
que se hallen dentro de los limites jurisdiccionales para atracar a muelle,
cambiar de fondeadere, acodarse a tomar combustible o agua, tomar o
dejar lastre, entrar a dique, efecuar reparaciones, zarpar o ejercer cuales-
guiera otras operaciones similares en puerto.

Pardgrafo Unico.—Quedan comprendidos en esta policia, la vigilancia y control
los muelles, maleeones, embarcaderos, varaderos, astilleros, instalaciones para
almacenar petréleo o cualguier otro comhbustible liguido o gaseose, cuyas
tuberias lleguen a la lfnea costa o arranguen de ella”.
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(Policia Maritima) es necesario mantener esa franja bajo es-
tricta jurisdiccién del Ministerio de Transporte y Comunica-
ciones. El Estado dispone de una amplia potestad para regular
la conducta de los particulares en la franja en cuestién, 'y
particularmente puede prohibir determinadas actividades, y so-
meter a estrictos requisitos, la autorizacion de otras.

En este sentido dispone la Ley de Navegacion en su articu-
lo 113 que “el establecimiento y modificacion de muelles, male-
cones y embarcaderos, diques secos, varaderos, astilleros y de
cualesquiera otras construcciones o servicos, asi como las ins-
talaciones para almacenar petroleo u otro liquido o gaseoso
cuyas tuberias lleguen a la linea de la costa o arranquen de
ella, ubicados dentro de la zona a que se refiere el articulo 3°
necesitarian de la autorizacién previa del Ministerio de Trans-
porte y Comunicaciones, quien podra otorgarla o negarla, segun
los intereses de la navegacion o de la defensa y seguridad
nacionales’.

Estas disposiciones han sido complementados con la Ley
que crea el Consejo Nacional de Puertos y el Instituto Nacio-
nal de Puertos, de 16 de Diciembre de 1975, la cual declara de
interés publico la materia portuaria (art. 1°) y atribuye al Eje-
cutivo Nacional facultad para delimitar la extension de los
puertos.

Es de singular importancia el contenido del articulo 3° de
esta ley que dispone lo siguiente:

“El Ejecutivo Nacional delimitara la extension acuatica y
terrestre de cada puerto, con determinacién de las areas que
se reserven para su extension, de las zonas industriales que se
consideren anexas a las mismas y de cualquier circunstancia
que estime conveniente para la demarcacién del ambito fisico
u operacional del puerto y su jurisdiccién.

Igualmente, sin perjuicio de la potestad aduanera que ejer-
cera la autoridad competente, para promover y facilitar el
comercio maritimo nacional e internacional, transbordos y tran-
sitos, el Ejecutivo Nacional determinara las areas de libre movi-
lizacién de mercancias y dictara, de acuerdo con las disposiciones
legales pertinentes, las normas especificas gsobre organizacion,
funcionamiento y control de dichas areas”.
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La construccién, operacién y administracién en general de
terminales privados, requieren, de conformidad con esta Ley,
de la obtencién de una concesién por parte del Ejecutivo Na-
cional (Ministerio de Transporte y Comunicaciones).

Por otra parte, segun establece la Ley Organica de Segu-
ridad y Defensa, todo extranjero propietario detentador por
cualquier titulo de bienes inmuebles en las zonas de seguridad
a las orillas del mar, una vez fijada su extensién, estd en la
obligacién de declararlo dentro de 60 dias a contar de la fecha
en que suscriba el contrato publico o privado respectivo, por
ante la Primera Autoridad Civil del Estado, Distrito Federal o
Territorio Federal, quien enviara dicha declaracién con los re-
caudos que senale el reglamento dentro de un plazo no mayor
de 30 dias, a la Secretaria del Consejo Nacional de Seguridad
v Defensa (art. 17).

Es imprescindible que en los cincuenta metros a que hace
referencia la Ley de Navegacion, no se permita ninguna clase
de construcciones o edificaciones, salvo el caso de puertos, mue-
lles, embarcaderos, malecones, digues y otras obras de utilidad
publica (Refinerfas, por ejemplo), asi como las construcciones
de instalaciones militares de costas.*

d.2. Las Zonas de Interés Turistico

Las regiones Litorales presentan caracteristicas naturales
ampliamente favorables para el desarrollo de las actividades
de recreacion, y por supuesto del turismo.

Este hecho ha sido destacado en el Esquema de Ordena-
miento del Litoral Barlovento: “En el area de estudio se en-
cuentran distribuidos abundantes recursos de posibles aprove-
chamiento recreacional. que por su diversidad constituyen esce-
narios naturales de apreciable riqueza.

42. FEn ol Derecho Administrativo Espafiol esta figura se conoce como “Servi-
dumbre de Vigilancia Litoral” que consiste en la obligacidn de dejar expé-
dita una via contigua a la zona de mayor pleamar, Su anchura es general-
mente de seis metros, salvo en lupares de tramsito dificil o peligroso, en
los que pueda ampliarse a juicio del Ministerio de Marina. Véase al respecto
Martinez, Lorenzo “Playas y Costas. Su régimen Juridico Administrativo®.
Edit. Montecarlo.
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En efecto, en toda la extension del Litoral, ademas de las -
playas se localizan lagunas, rios, canales y zonas boscosas.

Dado que el area estudio le corresponde una funcién espe-
cializada de recreacion para la gran demanda del Area Metro-
politana de Caracas, los recursos naturales aprovechables a tal
fin han sido evaluados con cierto cuidado, intentando identifi-
car tanto sus potencialidades como las limitaciones que deri- |
wvan de la fragilidad de los ecosistemas que recibiran la pre-
sion de aquella demanda”.** ]

La creacion mediante actos administrativos (Decretos Eje-
cutivos) de zonas de interés turistico permite reservar para el
desarrollo turistico (publico) los espacios, que en los esquemas
de ordenamiento, aparecen destinados para tales fines, con las
limitaciones v restricciones ambientales del caso.

En estas areas de administracion especial, solo debe permi-
tirse el uso recreacional-turistico, de acuerdo con las normas
técnicas y planes de manejo elaborados por los organismos com-
petentes. Debe evitarse la utilizacién de esos espacios para otros
fines incompatibles con las caracteristicas naturales del area
v su regulacién juridico-administrativa.*®

En el Derecho venezolano la declaratoria de Zonas de Inte-
rés Turistico, tiene su fundamento en el articulo 25 de la Ley

44. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, opus cit.
pigs. 15-16.

45, In el ordenamiento juridico-administrativo espafiol “se consideran centros
de interés turistico nacional aquellas dreas delimitadas del territorio que
teniendo condiciones especiales para la atraceién y retencidgn del turismo,
son, previa su declaracién como tales, ordenadas racionalmente en cuanto
a urbanizaecién, servicios e instalaciones preecizas para su mejor aprovecha-
miento, Se consideran zonas de interés turistico nacional aquellas porciones
del territorio declaradas formalmente tales, en las que, existiendo dos o méis
centros y como mil playas como minimo, sea necesario, para el mejor apro-
vechamiento y desarrollo de sus recursos turisticos, la realizacion de obras
v servicios de infraestructura que reguieran una actuacién coordinada de
la Administracién Publica en sus diversas esferas. Excepcionalmente podra
acordarse la declaracidn de zonas de interés turistico recreacional, aun cuando
no concurran en la misma los requisitos exigidos, anteriormente sefalados
siempre que én ella concurran razones especiales de indole topoprifica, geo-
grifica, histériea, monumental, sanitaria u otras que justifiquen la excepcién.
En los referidos centros y zonas, las competencias atribuidas a los distintos
organos de la Administracién Central y Social en materias relacionadas con
el turismo, deberin ejercitarse en forma coordinada con las propias del
Ministerio de Informacién y Turismo, que a tal fin, habrd de ser oido en
todos les casos de ejercicio de dichas competencias”, Martinez, Lorenzo “Pla-
vas y Costas”, opus cit. pig. 138.
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de Turismo gue reza: “Las regiones, lugares, sitios y los terre-
nos situados a la orilla del mar, rios, lagos y lagunas, previa-
mente declarados de interés turistico en una extension hasta
de quinientos (500) metros que se contaran desde la linea de
la marea mas baja en el mar y desde la orilla de lagos, lagu-
nas y rios, estaran sometidos a control de la Corporacion de
Turismo de Venezuela en cuanto se refiera a inspeccién, man-
tenimiento, ordenamiento y conservacién del paisaje. En con-
secuencia, para edificar, desarrollar obras de cualquier tipo y
prestar servicios en tales Areas, se debera obtener la autoriza-
cion previa de la Corporacién, sin perjuicio de lo establecido
en otras leyes especialmente en lo referente al uso. propiedad
v posesion de playas y riberas”.

La declaratoria a que hace referencia este dispositivo téc-
nico-juridico, corresponde como ya se ha senalado, al Presidente
de la Republica, como es usual en nuestro derecho vy practica
administrativa, en lo referente a la creacién de espacios some-
tidos a regimenes especiales de administracion.

Esa declaratoria puede tener por objeto regiones, es decir,
espacios extensos cuyas caracteristicas fisico-naturales (geogra-
fia, topografia, aguas, paisajes y bellezag escénicas) y socio-
culturales (folklore, artesania, arquitectura autéctona) hagan
factible su desarrollo turistico; lugares y sitios, en otros tér-
minos areas restringidas del territorio que por su belleza es-
cénica se constituyan en auténticos recursos turisticos; y en
especial los terrenos situados a las orillas del mar, rios, lagos
y lagunas, en una extensién de quinientos (500) metros, dada
la importancia que tienen esos bienes naturales, para satisfacer
[as necesidades de recreacién y de esparcimiento.

La potestad de gestion que se otorga a la Corporacién de
Turismo en las zonas de interés turistico (inspeccidn, manteni-
miento, ordenamiento y conservacidn del paisaje), convierte a
esta entidad en el organismo coordinador de todas las acciones
de las entidades publicas en esas areas (Administracion Publi-
ca Nacional, Estadal ¥y Municipal) en cuanto se relacionen con
la construccion de obras y la prestacion de servicios en la eje-
cucién de planes y programas turisticos.

En particular, esta entidad debe velar por la proteccién del
paisaje v de la estructura ecoldgica, pues a tenor del articulo 23
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del Reglamento de la Ley de Turismo: “En los lugares y zonas
previamente declarados de interés turistico, sélo se podran rea-
lizar construcciones y edificaciones siempre que a juicio de la
Corporacion, no se altere el paisaje y la estructura ecolégica™.*

A fin de cumplir con este criterio, y ordenar el uso de las
zonas de interés turistico, de acuerdo con planes de manejo y
precisar reglas técnicas y administrativas, es oportuno que la
Corporacién de Turismo coordine con el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, la aplicacién de los
esquemas de ordenamiento de las regiones Litorales, en todo
lo referente a las &reas destinadas a los usos turisticos y
recreacionales.

d.3. Zonas de Interés Pesquero

En las zonas maritimo-terrestres de las regiones litorales,
existen areas estrechamente ligadas a la produccién de pesca,
y a la produccion de ostras y crustaceos, que deben ser pro-
tegidas integralmente, tanto por razones econémicas como socia-
les. (El respeto y garantia del derecho de las comunidades de
pescadores a desarrollar la pesca como actividad de subsisten-
cia y de mejoramiento de niveles de vida, asi como a mantener
los valores socio-culturales vinculados a esta actividad: tradi-
ciones, formas de vida, manifestaciones artisticas, ete.).

En este sentido, la pesca de arrastre constituye, no obs-
tante su autorizacién por parte de los organismos competentes
—un verdadero atentado contra el equilibrio natural del medio
marino y contra ese derecho econémico-social— antes resenado
de las comunidades pesqueras tradicionales.

En el ordenamiento juridico venezolano la Ley de Pesca
consagra la figura de las “Zonas de Reserva de Pesca”, en las
cuales el Ministerio de Agricultura y Cria puede someter el

46, Lamentablemente la Corporacién de Turismo de Venezuela no ha cumplido
con ese mandato juridico, pues existen innumerables edificaciones presunta-
mente turfsticas y autorizadas por esa entidad, que no se conforman con el
paisaje de los sitios y lugares, y rompen con Ia estructura ecolégica del
espacio,

Por esta razén resulta conveniente gque esa Corporacidn coordine con el
Ministerio del Ambiente, la adopeién de ecriterios téenicos destinados a pre-
servar los recursos paisajisticos en las zonas de interés turistico,
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aprovechamiento de los recursos pesqueros. (La fauna mari-
tima) a condiciones especiales.’”

Tgualmente se pueden senalar Zonas de reserva para cria-
deros naturales o artificiales, transito de las especies, cultivos
determinados y explotaciones gue ameriten particular protec-
cién (y los refugios que se estimen convenientes).

El Ministerio de Agricultura y Cria, de conformidad con
el articulo 5° de la Ley, deberi estimular el incremento de la
pesca favoreciendo los intereses de los pescadores.

Esto ultimo no ha sido cumplido por esa entidad ministe-
rial, al menos en lo concierniente a los pescadores que por su

47, En el Derecho Ambiental Franeés existe una reglamentacién compleja sobre
esta materia. Se distingue en este régimen juridico, entre las normas que
tienen por objeto evitar la explotacién irracional de la fauna maritima,
fluvial y lacustre (los recursos pesqueros), vy aquellas destinadas a preser-
var la calidad de los productos de la pesca, objetos de consumo humano.
En lo concerniente a la primera categoria de las normas mencionadas, un
decreto del 9 de enero de 1852, constituye todavia la base de esa regla-
mentacién. Este instromento juridico no establece en forma directa medios
de control sobre la actividad pesquera, sino gue consagra prineipios genera-
les, que deben ser desarrollados a través de decretos de aplicacidn. Estos
altimos se dictan para determinar las zonas donde la pesea esth permitida,
las temporadas de pesca, los procedimientos licitos, la prevencign de la des-
truceién de especies, las condiciones para el establecimiento de pesquerias, ete,
Entre los principios generales consagrados en el decreto de 1852, existe
uno que evidentemente no concuerda con la situacién del medio marino en
la actualidad. En efecto, conforme al articulo 1° del mencionado decreto

“la pesch en el mar costanero estd permitida, todo el afio, tanto de dis tomo
| de noche'.
Por supuesto, que este principio ha sufrido algunas restriceiones, relativas

a las zonas de pesca ¥ a la prohibicién de explotar determinadas especies
(ostras por ejemplo). Igualmente, se ha establecido el sistema de las vedas
temporales sobre determinados recursos (coquille Saint Jacques). Igualmente
existe una diferencia de régimen para la caplura de peces v otres recursos
marinos, seglin se trate de actividades realizadas dentro o fuera del limite
de la zona de 3 millas, calculadas a partir de la linea de baja marea.

Fn general, existe el vonvencimiento enire los especialistas de gue el régi-
men juridico de proteccién de la fauna acudtica, en especial la marina, debe
ser actualizado a partir de los principios generales de la Ley de Protee-
cién de la Naturaleza (1976).

El Gobierno del Primer Ministro Mauroy, designado por el recién electo
Presidente de 1a Republica Francesa Fran¢ois Miterrand, ha ¢reado un Minis-
terio del Mar, lo cual constituye un sintoma esperanzador para esa Nacidn,
en lo gue respecta a la definicién de una audaz politica de proteccidn de
los recurses vivos del medio marino.

Para una profundizacién del tema consultor el estudio de Jean Pierre Beu-
rier “Peche et conchyliculture duo Littoral Frangais: Elements Juridigues
de Conservation 2eme, Collogque de la Societé Francaise pour le Droit de
I environnement”, opus. cit. pags. 169-176.

E——

———
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situacién socio-econémica requieren del maximo apoyo y asis-
tencia técnica y crediticia, por parte de ese organismo.

Para lograr la protecciéon de estas zonas, debe rechazarse
todo proyecto de desarrollo urbanistico, turistico o industrial,
que sea incompatible con la permanencia de los pescadores
en el area, el mantenimiento de sus valores y tradiciones, y el
ejercicio de la actividad pesquera.

d.4. Areas de Administracién Especial para proteger el
equilibrio de los ecosistemas fragiles, o de espacios tnicos por
sus caracteristicas bioldgicas, ecolégicas o estéticas.

Constituye una necesidad impostergable crear a lo largo
de las costas reservas naturales (Parques Nacionales, Zonas
Protectoras, ete.), con el fin de conservar sitios naturales, his-
téricos, pintorescos y de valer arqueoldgico, y asegurar la pro-
teccién de la flora y de la fauna (en especial conviene regla-
mentar la pesca submarina),

En el territorio costanero nacional ya existen algunas areas
especiales (Parques Nacionales Laguna de Tacarigua, Morrocoy
y Mochima) declaradas para resguardar determinados ecosis-
temas naturales, sobre todo estuarios y archipiélagos; sin em-
bargo, es recomendable proteger ofras formaciones naturales
por medio de este sistema, tomando en cuenta los diagndsticos
vy directrices contenidos en los esquemas de ordenamiento de
las regiones Litorales.

Conviene también preparar planes de manejo para la Ad-
ministracién de estas areas, pues la ausencia de solidos crite-
rios técnicos, cientificos y administrativos, ha conducido en
algunos casos, a intervenciones nocivas en espacios y forma-
ciones naturales de gran fragilidad ecolégica (caso de la Laguna
de Tacarigua).*®

48 La politica de proteccién de determinados espacios por razones ecoldgicas,
eeondmicas, sociales v culturales, debe paszar de la etapa de la declaratoria
formal de afectacién por medio de actos administrativos (Decretos Ejecu-
tives del Presidente de la Repablica), a la etapa de estudio, investigacidn,
ordenacién y manejo de esos espacios, en atencion a sus caracteristicas fisico-
naturales, ¥ a la vocscidn de uso social, de log mizmos
I.a Administracién Piablica no debe limitar su actividad en esta materia a
la simple declaratoria de regimenes especiales de uso, pues estd demostrado
en la realidad como la ausencia de definides ecriterios de uso, conserva-
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11.23. Principios que se refieren a le garantia y tutela
del ejercicio de derechos sociales vinculados con la utilizacién
de la Region Litoral

a) El uso democrdtico de las playas del mar: su acceso
libre y piblico.

Las playas del mar constituyen y han constituido. (Desde
el propio Derecho Romano), uno de los bienes naturales de
mayor trascendencia para la humanidad, dado las multiples
necesidades sociales que se satisfacen a través del uso y apro-
vechamiento de las mismas.

Es por ello que tradicionalmente las playas del mar han
sido consideradas como bienes de dominio y de uso publico.

En relacién al significado y alcance de la llamada Teoria
de Bienes de Dominie Publico, v su fundamentacién, finalidad
caracteristicas, etc., la doctrina del Derecho Administrativo en
Francia, Italia y Espafia, y en las naciones Hispanoamericanas,
viene desarrollando desde hace bastante tiempo, diversas inter-
pretaciones tendientes a esclarecer la organizacién y funcio-
namiento de tan importante institucién del Derecho Ptublico.
La mayor parte de los estudios en esta materia, asigna al
Derecho Romano la paternidad del régimen dominial, como el
conjunto de normas y principios derogatorios del Derecho Civil
comun, al que se encuentran sujetos determinados bienes, da-

cién o proteccién contenidos en planes y programas téenico-cientificos, con-
tribuye al deterioro de los espacios protegidos.

Desde el otorgamiento de usos incompatibles con la fragilidad ecclégica
de determinados ecosistemas, hasta la ocupaciéon ilegal de zonas que, por
no ser aprovechadas en funcién de sus caracteristicas naturales, se trans-
forman en estimulo para los grupoes carentes de espacio vital para la sub-
sigtencia, conforman las causas m#és importantes del mencionado proceso de
deterioro,

En consecuencia, es inaplazable la definicién de esta politica, ¥ el abandono
de un mite difundido en la Administracién Puablica: la ereencia de que la
norma juridica por su sela existencia, produce efectos protectores,

Por ello desde hace cuarenta afios (aproximadamente) se han venido decla-
rando espacios hajo repimenes de Pargues Nacionales, Zonas Protectoras,
Refugios y Santuarios de Fauna Silvestre, ete., sin que por otra parte se
hayan elahorade y sancionado, log corvespondientes planes v progremas de
ordenacién y manejo, para una administracién téenico-cientifica de estas dreas,
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das las importantes y publicas necesidades que los mismos deben
satisfacer.*?

En el caso especifico de las playas o riberas del mar, los
romanos no las consideraban como cosas publicas sino cosas
comunes, es decir, bienes de una naturaleza juridica diferente.
Las cosas comunes (res commune omnium) no pértenecen al
pueblo romano (como las res publicae) ni a las ciudades (como
las res universitatis), sino son cosas que por derecho de gen-
tes (Ius gentium) pertenecen a todos los hombres en general,
y a ninguno en particular.

Esta teoria pas6 de Roma a los Estados Europeos que
cuentan con principios juridicos inspirados en las extraordi-
narias instituciones juridicas creadas por los juristas romanos.

Hoy se considera que la sistematizacién de esta categoria
juridica, en su significado moderno, se debe a la doctrina y
jurisprudencia francesa, y en especial, a la obra de Prudhon.

Sin embargo, a pesar de que en la actualidad no se dude
de la existencia, y mas aun, de la necesidad y utilidad del domi-
nio publico, su determinacién exacta ha sido bastante dificil,
y es por ello, que no ha podido lograrse uniformidad al res-
pecto. En algunos paises, el dominio publico viene consagrado
en instrumentos legales expresos. Esto ocurre en Italia, en Es-
pana, en Uruguay, y en nuestro pais.’

En lo que respecta a las playas del mar, su condicién de
bienes integrantes del dominio piblico. no suscita hoy duda
alguna. El problema consiste en la exacta determinacién téc-
nico legal, de lo que constituye playa.

49. En efecto, en el Derecho Romano las res comunes (cosas comunes) se cla-
sificaron en tres prandes categorias: 1. Las res divini Iuris —constituidas
por las res sacrae— (templos y objetos del culto piblico a los Dioses), las
res religiosae o diis manibus relictae (sepuleros y objetos enterrados con
el cadédver) y las res sanctae, (puertos y muros de la ciudad); 2. La res
publicae —es decir, las cosas que perteneciendo en prineipio al Estado, éste
proveia una ceremonia especial —publicato— las destinaba al uso 'piiblico.
Entre esas cosas se ubicaban las playas, calles, tierras, teatros, bibliote-
cas, efe. Esta clasificacion la tenian también los rios, aungue con respecto
a éstos mo existiere publicatio. 3. Por tltimo, las res communes, gue eran
las que, como el aire, el mar, el agua, estdn puestas por la naturaleza a
disposicién de todos, sin que nadie pueda apropiarlas de modo exclusivo.
Véase al respecto, Lorenzo Martinez Escudero, opus ecit. pégs. 29 vy ss.

50. Vid Cdadigo Civil arts. 538 a 544,
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En este sentido se tiende a considerar como tal “el espacio
que alternativamente cubren y descubren las aguas en el movi-
miento de la marea. Forma su limite interior o terrestre la
linea hasta donde llegan las mas altas mareas equinocciales.
Donde no fueron sensibles las mareas, empieza la playa por la
parte de tierra en la linea a donde llegan las aguas en las
tormentas o temporales ordinarios”.5!

En efecto, 1a playa u orilla del mar, desde el punto de vista
natural, es la franja maritimo-terrestre indisolublemente ligada
o conectada al mar.

Esa conexién natural implica que para la utilizacién aprove-
chamiento y disfrute; conservacién y resguardo del mar y sus

51. Martinez Escudero, Lorenzo opus cit. pag, 38.

52, Las dificultades para la determinacién téenico-legal de las playas del mar,
en ¢uantg bienes de dominio y uso piblice, constituve un rasgo comvin a la
Mayoria de los Estades Contemporineos. Asi, por ejemplo, en el Derecho
Francés Frank Moderne. (La Protection du Domaine Publiqgue Maritime et
Le Regime des Plages. Iin la Protection du Litoral,, opus cit. pig. 70 y ss),
analiza esas dificultades ¥ expresa con relacién a este tema: “Las riberas
del mar forman parte tradicionalmente del dominio piblico maritimo (al
menos desde el edicto de Moulins de 1556), sin embargo, la delimitacién de
esas Tiberas siempre ha suscitado alpunas dificuliades, originando con elle
una abundante jurisprudencia (sic).

La delimitacién del dominio piblico natural es una operacién administra-
tiva de cardeter unilateral ¥ no contractual, La administracién fija lag limi-
taciones de su dominio, ejerciendo sus prerrogativas de potestad pablica ¥y
las decisiones que toma sobre este punto, son susceptibles de recurses por
exceso de poder en las condiciones del derecho comun (sic). La delimitacién
del dominie pUblico maritimo presenta un cardcter “declarativo”, ¥ no tiene
por efecto incorporar el bien delimitado al dominio piblico, La operacidn
de delimitacién se restringe a constatar la existencia de ciertos fendmenos
fizicos Asi, por ejemplo, en el “arret de Section” del 18 de octubre de 1967
Carcaux, sefiala las constataciones hechas en ocasién a la delimitacién del
dominio piblico maritime, en funecidén de la “sitnacién de hecho de la ribera”.
Una férmula andloga se ha utilizado en un “arret de Section” més reciente
del 6 de febrero de 1976, Secretaria de Estado de Transportes. Villa Mira-
mar, Desde entonces la delimitacion puede ser revisada, s partir de toda
modificacion gue se presente en los lugares (sic).

Segan el Decreto del 21 de febrero de 1952 sobre la fijaciém de los lmites
del Dominie piublico maritimo, el procedimiento de delimitacién implica la
realizacion de dos categorias de actos administratives (art, 2): Los decre-
tos del Consejo de Estade dictados de conformidad con el informe el Minis-
tro Enecargado de los Trabajos Publicos, o del Ministro Encargado de la
Marina Mercante, ¥ las resoluciones de declaracién de dominialidad, tomadas
por el Prefecto (o el Prefecto Maritimo) y conformadas por el Ministro
Eneargado de la Marina Mercante.

Sin embargo, esta disposiciones fueron derogadas por decreto N* §8-521 del
30 de mayo de 1968, el cual expresa: “la determinacién de los limites del
mar serd aprohads per rescluvidn prefeciural en easo de gue no e mani-
fieste oposicién alguna durante las operaciones de delimitacion...”.
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aguas como bien comun de uso comtn, se requiera disponer de la
franja maritimo terrestre (la playa) que sirve de conexién
o vinculo entre el mar y tierra firme.

Por ello, esa franja por su propia naturaleza, no puede
ser objeto de apropiacién privada, puesto que de otro modo se
veria obstaculizado el derecho que tiene la colectividad a utili-
zar el mar y sus recursos, bajo las normas y vigilancia del
Estado.

Una de las necesidades que satisface el mar y sus riberas
es la recreacion. El derecho a utilizar el mar como medio de
recreacién y de esparcimiento, no puede ser garantizado a menos
que la franja que conecta tierra firme con las aguas del mar,
se mantenga libre de toda ocupacién y apropiacidon, por ser
precisamente un bien de dominio y de uso publico.

Este es el criterio sostenido por nuestra Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico Administrativa, en Sentencia de fecha
19 de octubre de 1964, pues a tenor de nuestro maximo Tribu-
nal de lo Contencioso-Administrativo: “Dentro de la perma-
nente controversia que existe, asi en la doctrina como en la
jurisprudencia acerca de la naturaleza y alcance del derecho
de dominio que ejerce la Nacién sobre las costas del Mar,
prevalece un consenso general respecto de dos aspectos de la
cuestiéon, que son fundarmentales; en primer lugar: se recono-
ce que las playas son, por su naturaleza bienes cuyo uso y dis-
frute debe, en principio, ser mantenido al alcance de todos los
individuos que integran la colectividad.

Por otra parte, se estd igualmente de acuerdo en que, por
razones de indiscutible interés publico, asi en lo concerniente
a la defensa del territorio nacional como también para los fines
de seguridad en la navegaciéon maritima, tanto militar como
civil, labores de salvamiento, represion del contratando., con-
trol administrativo de la industria pesquera y del aprovecha-
miento de los productos naturales del mar, y otras funciones
analogas, el Estado requiere estar investido de una especie de
jurisdiccién sobre las costas del mar que ejerce por medio
de organismos competentes, en la forma y medida que son
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necesarias para el cumplimiento de cada uno de los fines
anteriormente senalados”.”

Esta interpretacion es tan justa y acomodada a los mas
elementales principios de justicia social y de bien comun, que
el Dr. Carlos Gonzalez Araujo, en su obra: “El Dominio Pu-
blico de las Playas del Mar en la Legislacion Venezolana Vi-
gente” (Editorial Bosch, Barcelona 1967), afirma, sin lugar a
equivocos su mas intima conviccion en la Dominialidad Publica
de las playas del mar al expresarse en estos términos: “Con-
fieso ahora mi error cuando me opuse a considerar como del
dominio publico y uso publico las playas del mar; dije en esa

53. Puede notarse como nuestro Maximo Tribunal de lo Contencioso-Adminis-
trative en esta sentencia ha acopido la tesis del dominio pidblico por su
naturaleza, al sefialar que “las playas por su “naturaleza’” son bienes euyo
uso y disfrute debe, en primer lugar ser mantenido al alecance de todos™.
Esta interpretacién se ajusta perfectamente a lo dispuesto en el articulo 539
del Cddigo Civil.

En efecto, expresa el mencionade dispositivo en su segundo pérrafo: “Son
bienes de dominio piblico: los eaminos, los lagos, los rios, las murallas,
fosos, puentes de las plazas de puerra y DEMAS BIENES SEMEJANTES";
esta dltima referencia “y demds bienes semejantes, nos indica que la enu-
meracion hecha por el legislador es enunciativa ¥ no limitativa, y gque ade-
méas de log bienes alli mencionados existen otros, que por tener las mismas
caracteristicas o cualidades de aguellos, son también dominiales, con lo enal,
nos estd sefialando el legislador que los bienes dominiales lo son cuando
satisfacen ciertos requisitos, en cuanto a su naturaleza o composicién,
De esta manera, nuestro Maximo Tribunal de lo Contencicso Administrativo,
sabiamente se acoge al eriterio del dominio publico por su naturaleza, pues,
si aceptamos el otro criterio, seglin el cual, el legislador es ¢l competente
para determinar el régimen de la dominialidad, nos encontrariamos gue por
cambios legislativos, podrian pasar al dominio de los particulares bienes
que por su naturaleza son de uso piblico y, por ende, de propiedad colectiva;
o por el contrario, bienes que sin satisfacer los requisitos de la dominialiddd
por caprichos legislativos podrian, en determinado momento, pasar a la drbita
del régimen dominial, En el caso de las playas, de admitirse la tesis de la
afectacién, muy bien mafnana, por transformaciones en la composicién y
mentalidad del legislador; estos bienes que hoy se consideran piblicos, po-
drian pasar al domonio de los particulares. Piénsese, por ejemplo, en el
absurdo creado por la reforma del Cédigo Civil, en 1916, al otorgar la pro-
piedad del cauce de los rfos no navegables a los propietarios riberefios, lo
cual sin duda alguna, significé un retroeeso juridico.
Las playas por su naturaleza son hienes insustituibles para la satisfaceién
de las necesidades sociales.
Tres caracteristicas, a nuestro entender deben salisfacer los bienes del domi-
nio piblico natural:
a) 8er insustituibles, en la funecidn y finalidades que eumplen.
b) En consecuencia, estar revestido de evidente utilidad piiblica,
e¢) Que el Estado, en virtud de las dos razones anteriores, sea ¢l garante
de su defensa, conservaeidn ¥ aprovechamiento a fin de cumplir esas
finalidades piblicas.
Apliguemos tales criterios a las playas del mar v tendremos su pleno iden-
tificacion como bienes dominiales por su naturaleza.
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oportunidad razones provenientes de la existencia del titulo de
propiedad y de posesion, asi como la inexistencia de distincio-
nes legales concretas sobre el particular... Hoy después de
serias reflexiones e incesantes estudios sobre el tema en cues-
tion y con vista a las sentencias recaidas en el juicio mencio-
nado, he llegado a las conclusiones que mas adelante veran los
lectores de esta pequena obra. fruto de una rectificaciéon de
criterio por interpretacion de textos juridicos y disposiciones
legales, y que entrego al publico como contribucién y protec-
cién de sus derechos, que son los mismos que define el repre-
sentante de la Nacién” (opus cit., pag. 12).

El Dr. Gonzalez Araujo, en una manifestacion de honesti-
dad profesional y cientifica, pasé de defensor de determinados
intereses particulares, a defensor del derecho de la comunidad
nacional, al disfrute colectivo de sus recursos costeros. El pro-
pio Dr. Gonzéilez Araujo en la obra que comentamos, senala
la manifiesta injusticia que existe hacia determinados sectores
de nuestra colectividad con las practicas contrarias a Derecho,
que significan la apropiaciéon y uso exclusivista, por parte de
determinadas categorias sociales privilegiadas, de bienes natura-
les, cuya propiedad y disfrute son de indole colectiva. “Pienso
—dice el mencionado jurista venezolano— en los cientos de ciu-
dadanos humildes y de escasos recursos econémicos que constitu-
ven la mayoria de la poblacién venezolana, v que forzosamente
tienen que batfiarse en las riberas y acantilados rocosos v pedre-
gosos. muchas veces embadurnados con las aguas negras que alli
desembocan y con riesgos de sus propias vidas, simplemente
por la imposibilidad de hacerlo en las playas, de aguas tran-
quilas v limpiadas, ocupadas por otras personas de mayores
recursos donde se exigen sumas de dinero y otros requisitos
para su ingreso y utilizacién”. (Opus eit. pag. 13).

De acuerdo con el ordenamiento juridico venezolano, log
bienes del dominio publico son inalienables y por ende im-
prescriptibles.™

Esto significa que son cosas extra-commercium, es decir,
bienes que estan fuera del comercio economico-juridico, puesto

54. Véase articulo 543 del CC.
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que no pueden ser objeto de actos de disposicion que impliquen
su apropiacién patrimonial por parte de los particulares.

La inalienabilidad es de la esencia de los bienes dominiales
y se traduce en la prohibicién que tiene la Administracion Pu-
blica para vender, donar, o enajenar por cualquier titulo, los
bienes integrantes de esa categoria juridica —mientras estén—
afectados a ese régimen juridico excepcional. En el caso de
las playas del mar, como en el caso de las aguas corrientes, la
afectacién al régimen dominial es permanente y continua, y
no depende de la voluntad del legislador, ya que estos bienes
por su propia naturaleza son dominiales.

Todo acto Legislativo o administrativo que pretenda otor-
gar la apropiacién privada de los bienes dominiales, carece
de legitimidad, por ser contrario a los principios juridico-filo-
soficos que constituyen la base o fundamento del ordenamiento
juridico-positivo.

La imprescriptibilidad es una nota complementaria a la
inalienabilidad, ya que tiene por objeto evitar que la ocupa-
cion y posesién de bienes dominiales, por parte de los particu-
lares, pueda constituirse en titulo adquisitivo para éstos.

En este sentido, toda ocupacién de bienes dominiales, no
autorizada por los organismos competentes por intermedio de
actos que no impliquen transferencia de dominio (por ejemplo.
la Concesién), da origen a acciones policiales es decir, a actos
administrativos ejecutivos inherentes a la potestad de vigilan-
cia y control que la Administracion tiene para conservar y
resguardar esta categoria de bienes.

El uso ilegitimo de los bienes publicos no desvirtia su
naturaleza, ni cambia su régimen de afectacién.®

55. Por ello no aleanzamos comprender la posicién del profesor Brewer-Carias
con relacidn a este problema, pues este jurista nos dice en su tltima obra
“Urbanismo y Propiedad Privada’™ Editorial Juridica, Caracas 1980, pag. 529
lo siguiente: “Por otra parte, aun cuando no hubiese habido una desafec-
tacién municipal formal, si una plaza es invadida ilegitimamente por un
urbanizador y éste construye en ella o si es invadida por multiples pequefios
ocupantes, la plaza deja de ser plaza, es deecir, deja de ser hien del dominio
piblico (deja de estar afectada al uso piiblico), sin perjuicio de que la
Municipalidad tenga posibilidad de ejercer las acciones posesorias o policia-
les que juzgue convenientes para proteger su dominio y hacer efectivo, even-
tuzlmente, el uso piiblico degradado”.
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El caracter indiscutible de bien dominial de las playas del
mar, no ha impedido su apropiacién privada, cercenando con
ello el derecho de la comunidad al llamado “uso comun”.*

El uso comun es inherente a los bienes de dominio publico.
El Cédigo Civil Venezolano en el articulo 540 consagra expre-
samente lo siguiente: “Los bienes del dominio publico son de
uso publico o de uso privado de la Nacién, de los Estados v
de las Municipalidades”.

El uso comun general es el gue puede ser ejercido por
cualquier individuo, sin que se requiera una cualidad especial:
ni siquiera la cualidad de nacional es indispensable.

Este principio es el que ha acogido la Corte Suprema de
Justicia, en la sentencia antes citada.

En el Derecho Administrative Espanol el uso comiin de
las playas del mar, de acuerdo con el articulo 3° apartado III
de la Ley de Costas “autoriza a todos a fransitar por ellas,
banarse, tender redes, pescar, varar, reparar y construir em-
barcaciones, banar ganado y recoger conchas, plantas y maris-
cos y cualquier otro uso analogo que lo regulen. Sin embargo,
la administracién podra hacer las reservas y otorgar las conce-
siones que exija la economia y los intereses publicos y el cum-
plimientc de los fines de las Corporaciones locales afectadas”.

B6. Al respecto Philippe de Saint Mare en su ya comentada obra “Spcializacién
de la Naturaleza. Guadiana, Pensamiento y Ensayo, Madrid 1971, expresa
lo siguiente: “Afn es més nefasta la apropiacién individual del dominio del
Eatade ¥ en particular del deminio piblico maritimo.
Desde el Derecho Romano, la costa maritima siempre se ha considerado
como un bien piiblico.
De hecho, las plavas, cuando no se han convertido en propiedad privada,
con frecuencia se conceden a un grupo privilegiadoe —elientes de un hotel
o de un club— que al impeoner tarifas tan elevadas a su clientela esta-
clecen una auténtica diseriminacion por el dinero,
La playa realmente publica, —es decir—, accesible gratuitamente a todos
—acaha por ser una excepcitn, cuande desde el punto de vista juridico y
social esto debiera ser la repla—". (pag., 74).
M4és adelante el autor sefiala las consecuencias que resultan de la apropia-
cién y utilizacién privada de los bienes naturales, en la forma que sigue:
“EL laissez faive”, no sdlo desembeca en ¢l acaparamiento del espacic natural,
sino que lambién lleva consigo su dilapidacién: el espectacular destrozo de
los paisajes, los estragos en la vegetacién ¥ en la fauna, el envenenamiento
de lag aguas y el deteriore de la atmdsfera a causa de la polucion y el
ruido”, (pég. 75).

57. Martinez Escudere, Lorenzo, opus cit. pig. 158,
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En el ordenamiento juridico venezolano no existe una dis-
posicién tan precisa.

En materia de acceso libre® y democratico a las playas
del mar, en tanto forma de materializar el uso comtn sobre
estos bienes, con fines de recreacién y turismo, el Decreto N° 36
del 5 de abril de 1974 prohibi6é tanto el cobro por concepto de
entrada a las playas (sin perjuicio del pago por razén de los
servicios que reciban los usuarios en instalaciones construidas
en ese fin), como la construcciéon de cercas paredes o edificacio-
nes que limitan o impidan el acceso a las playas.”®

Es indudable que este decreto, aunque no se haya cum-
plido con toda la efectividad requerida, debido a su rechazo
por parte de los sectores de la alta y mediana burguesia metro-
politana, que han venido apropiandose ilegitimamente de las
playas y zonas adyacentes en el Litoral Metropolitano, cons-
tituye un valiosisimo antecedente para estructurar la Ley de
Playas y Costas que requiere el ordenamiento juridico vene-
zolano, con la finalidad de consagrar —sin lugar a equivocos—
los principios tendientes a garantizar el derecho al uso comtn

de las playas del mar, y a su consiguiente acceso democratico
y libre.

En sintesis, este derecho debe ser tutelado juridicamente,
vy para ello es necesario consagrar algunas figuras juridico-ad-
ministrativa relacionadas con el régimen de las plavas y sus
zonas adyacentes.

Al respecto, vale la pena distinguir entre el régimen del
dominio publico y el régimen de las propiedades privadas
adyacentes al primero.

a.l. En lo concerniente al régimen de las playas como bie-
nes de dominio publico, es imperativo definir el concepto de
playa desde un punto de vista técnico-juridico, en cuanto a su
extension, es decir, sus limites.

58. [Esta libertad debe entenderse condicionada, esto es, sujeta a laz preserip-
ciones que las autoridades competentes dieten conforme a las normas de la
policia de la conservacién y uso de las playas por razones de seguridad,
salubridad, turismo y defensa ambiental.

59, Véase Gaceta Oficial de la Reptblica de Venezuela N° 30.370 de 5 de abril
de 1974,
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Para ello podria utilizarse lo dispuesto en la Ley de Nave-
gacién en torno a la franja de los 50 metros adyacentes al
mar, en cuanto zona sometida a la jurisdiccién del Ministerio
de Transporte y Comunicaciones (Capitanias de Puerto) por
razones de seguridad.

Por otra parte, requiérese también consagrar juridicamente
la prohibicién non aedificandi —dentro de la franja conside-
rada como playa— salvo para las obras de evidente utilidad
publica que deban hacerse en esa zona.

Esta prohibicién es consustancial a la naturaleza dominial
de las playas, y garantia para el acceso y disfrute comun de
las mismas.

El Decreto N° 36 de abril de 1974 al prohibir la construc-
cion de cercas, paredes y otras edificaciones que limiten o im-
piden el acceso a las playas, se fundamenta en ese principio
inherente a la condicién inalienable e imprescriptible de las
playas del mar.

a2. En lo que respecta al régimen de la propiedad pri-
vada adyacente o préxima a las playas del mar, existen deter-
minadas limitaciones ligadas al ejercicio de los atributos tra-
diconales del derecho de propiedad, en especial al uso, que
deben consagrarse por via de ley, de forma que no presenten
dudas, ni equivocos.

Entre tales limitaciones® vale la pena mencionar las si-
guientes:

60. Las restricciones impuestas a la propiedad del suelo, forman parte del con-
tenide mismo del derecho de propiedad (de su funcién social art .99 Consti-
tucion Naeional) y no dan derecho a indemnizacién (Ley Orgénica del Am-
biente; Ley Forestal de Suelos y de Aguas); por tanto, tales restriceiones
son auténticas limitaciones legales a la propiedad, ¥ no servidumbres admi-
nistrativas (Marienhoff), puesto que estas dltimas implican una relacién
bilteral entre propietarios de fundos —uno dominante y otro sirviente—,
vinculo inexistente en el caso de las restriceiones que afectan a la pro-
piedades préximas a bienes de dominio piiblico,

Las limitaciones legales a la propiedad por razones de conservacion, defensa
y mejoramiento ambiental (Ley Orgdnica del Ambiente), es decir, por razones
de proteccién ambiental (el ambiente como obieto de tutela del derecho o la
“funcién ambientalista” de la propiedad), estdn intimamente ligadas a las
limitaciones por razones de urbanismo. Es mads, en determinados supuestos
coinciden razones de proteccidn ambiental, y de racionalizacién urbanistiea
en el establecimiento de ciertas restriceiones (por ejemplo, las que afectan
la altura de las edificaciones). No hay que olvidar en este orden de ideas
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l 1. Las limitaciones establecidas al uso del derecho de
[ ] propiedad, derivadas del control administrativo de los desarro-
llos turisticos-recreacionales, como son, por ejemplo, les per-
§ | misos y autorizaciones municipales y nacionales, que se requie-
! ren para obras (edificaciones, construcciones) de esta naturaleza.

En el caso de la Administracién Publica Nacional, en las
ireas urbanas, corresponde otorgar permisos tanto a la Cor-
poracién de Turismo de Venezuela (art. 25 Ley de Turismo),
como al Ministerio de Desarroilo Urbano (Decreto IN? 663 de
3 de julio de 1980 relativo a Normas sobre Control y Desarrollo
' de Urbanizaciones). En las Areas rurales ademas de Corpotu-
rismo, compete al Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, autorizar la ocupacién del espacio y el
desarrollo de obras de infraestructura destinadas al turismo y
a la recreacién. (Reglamento N°® 3 de la Ley Organica del
Ambiente referido a Normas sobre Ordenacién del Territorio).

A través de este sistema de autorizaciones, los organismos
publicos mencionados, pueden hacer cumplir determinados re-
quisitos y condiciones que se relacionan con la preservacién
de los principios y ecriterios, que ya hemos mencionado. Asi,
por ejemplo, en las edificaciones préximas a las playas, la Cor-
poracién de Turismo de Venezuela y el Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables, estan facultados
para establecer determinadas obligaciones a los destinatarios
de las autorizaciones, con el objeto de proteger los recursos
naturales renovables, los paisajes del lugar, y otros aspectos
de la estructura ecoldgica. (Ley Organica del Ambiente; Ley
= Organica de la Administracion Central; Ley de Turismo y su
reglamento).

2. Las prohibiciones “non aedificandi” que se establecen
a la propiedad por razones de urbanismo y de proteccién am-
biental, como por ejemplo, las gue surgen por virtud de las

aue el urbanigmo comprende el respeto vy proteceién de valores ambientales
(Paisajes, cursos de agus, ete.), pues la ocupacién del espacio con fines
urbanisticos debe inseribirse dentro del contexto mds amplio de la conser-
vacion, defensa y mejoramiento ambiental.

En materia de obras y de edificaciones turisticas en general, estas limita-
cionds legales tienen por fundamenio ambos tipos de razones (urbanismo y
proteceién ambiental). El turismo de acuerdo con el Decreto 668 del 3 de
julio de 1980 es parte del desarrollo urbano (art. 1), ¢
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declaratorias de areas sometidas a regimenes especiales de ad-
ministracion, tales como Parques Nacionales, Zonas Protecto-
ras, Zonas de Interés Turistico, ete.

Esta prohibicién que impide al propietario levantar cons-
trucciones en determinadas areas tiene su fundamento, preci-
samente, en la funcién social de la propiedad, pues se entiende
como un deber de solidaridad social, que la propiedad no sea
utilizada en una determinada actividad, ya que su conserva-
‘cién contribuye al bienestar de la colectividad.

3. Existe una limitacion gque muchos autores consideran
como ‘“servidumbre administrativa” y que estd vinculada al
derecho de acceso que tiene la colectividad sobre determinados
bienes de dominio y uso publico, y en especial, al caso de las
Playas del Mar. Se trata de la llamada “servidumbre de paso”
que de acuerdo con el articulo 4* apartado 7° de la Ley de
Costas HEspanolas consiste en la obligacién de dejar vias per-
manentes de acceso a las playas del mar o zonas maritimas
terrestres, previa las correspondientes indemnizaciones legales
sobre las heredades colindantes, en la longitud y anchura que
demanden su naturaleza y finalidad.

Esta servidumbre constituye una novedad en el régimen del
dominio publice maritimo espafiol.”

Esta categoria de servidumbre podria ser introducida en
el ordenamiento juridico Venezolano, como una limitacién legal
a la propiedad, bajo la forma de obligacién, que no daria dere-
cho a indemnizacién, en virtud del principio de la funcién
social consagrado con el articulo 99 de la Constitucién Nacional.™

Esta obligacién “propterm rem” (que afecta la cosa con
independencia de su titular) tiene su justificacién juridica en

61, En ofccto, segin comenta Lorenzo Martinez Escuderoe —opus cit— pdg 129
“esta eategoria de servidumbre no figuraba en el Proyecto de Ley de Costas,
sino que fue intreducida en el texto de la Ley como consecuencia de los deba-
tes habidoz en la comisién que estudié dicho proyecto de Ley. A nuesiro
juicio, la introduccién de esta nueva servidumbre constituye un acierto y su
establecimiento en muchos ecasos estard sobradamente justificado™,

62. Este articulo consagra expresamente lo siguiente: “Se garantiza el derecho
de propiedad. En virtud de su funcién soeial la propiedad estard sometlida
a las contribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la Ley con
fines de utilidad puablica y de interés social™.
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la utilidad publica que se deriva del acceso a las playas en .
tanto bienes de dominio y uso publico.

! El derecho de paso de la colectividad a las playas del mar,
. a través de vias permanentes de acceso en las zonas colin-
dantes, es la contrapartida de la obligacién senalada.

No tiene sentido considerar a las playas como bienes de
dominio y uso publico, si el acceso del publico a las mismas
se ve impedido u obstaculizado por la existencia de cercas,
paredes y otras edificaciones en las propiedades colindantes.

Sin embargo, esto es lo que ha venido sucediendo en mu-
chos lugares de las regiones Litorales del territorio nacional, y
en especial en el Litoral Metropolitano.

| El derecho de la poblacién a disfrutar de las playas del
mar, no ohstante el Decreto N? 36 de abril de 1974, se halla
fuertemente restringido, por la inexistencia de la obligacién de
paso, que debe ser estatuida de forma expresa en una Ley de
| Playas y Zonas Costeras.

Podria decirse que esta obligacion es parte del régimen de
uso de las playas del mar, en aquellos sistemas juridicos que
como el nuestro, garantizan la existencia de la propiedad pri-

n vada en las zonas adyacentes a las riberas del mar.

b) El desarrollo de obras e instalaciones turistico-recrea-
cionales de utilidad piblica en las tierras baldias adyacentes
a las playas del mar. (La franja de 500 mts.).

Para lograr que las playas del mar, en su condicién de
bienes de dominio y uso publico, sean utilizadas por la colec-
tividad, sin discriminaciones fundadas en la raza, sexo, credo,
condicion social (art. 61 CN), y con arreglo al principio de la
democratizacion en el uso y disfrute de los recursos natura-
les (art. 106 CN), es conditio sine qua non, que el Estado por
intermedio de los organismos competentes (Corpoturismo, Mu-
nicipalidades), o de los propios particulares, desarrolle obras
e instalaciones, es decir, los equipamientos fisicos adecuados
para permitir la utilizacién mencionada.

De poco vale garantizar el uso comun de las playas del
mar, si no existen instalaciones tales como, balnearios, hote-
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les, y otros equipamientos de servicio publico turistico-recrea-
cional, que faciliten al publico las comodidaes minimas (ser-
vicios sanitarios por ejemplo) para el disfrute de tales bienes.

La construccion de estas instalaciones debe efectuarse en
la zona adyacente a las playas del mar, y para ello el Estado
Venezolano dispone de una franja de quinientos metros con-
tados desde la orilla del mar, que de conformidad con el articu-
lo 13 de la vigente Ley de Tierras Baldias y Ejidos, es consi-
derada como terreno baldio inalienable, y por ende imprescrip-
tible, es decir, hien del dominio privado indisponible de la
Republica y de las entidades Territoriales Federales.5

La titularidad de la Republica y de las entidades territo-
riales (cuando la mencionada franja se encuentra ubicada en
los Estados de nuestra supuesta “Federacion”), sobre esta fran-
ja, viene consagrada en funcién del principio de la reserva
territorial, pues a tenor de lo dispuesto en el articulo 1° de
la ley mencionada “supra”: “Son baldios todos los terrenos
que, estando dentro de los limites de la Republica, no sean
ejidos ni propiedad particular ni pertenezcan legitimamente a
corporaciones o personas juridicas”.

En este sentido, corresponde a los particulares desvirtuar
la condicién de baldios que gravita sobre la franja de los
quinientos metros adyacentes al mar, que se extiende a todo
lo largo de las regiones litorales de nuestro territorio.

En otras palabras, la titularidad del Estado sobre esta fran-
ja se presume, correspondiéndole a los interesados la carga de
la prueba para demostrar lo contrario.

Ahora bien, en atencién a la discusién que se ha suscitado
en relacién al principio de la inalienabilidad de los baldios pla-
yeros y a su efectiva incorporacién en las distintas Leyes de
Tierras Baldias que ha tenido la Republica desde el afio 18485

t3. Este articulo dispone lo siguiente: Son inalienables log terrenos haldios que
a continuacidn se expresan:
2¥ Los terrenos que estén a inmediaciones de las salinas hasta dos y medio
kilometros; a las orillas del wmar, haste quinientos metros”.

fd. Véase en este sentido, Anuario de Derecho Ambiental, Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables. Consultoria Juridica. Ca-
racas 1977.
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la Consultoria Juridica del Minijsterio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables, ha adoptado la tesis sostenida
por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis-
trativa en sentencia de fecha 12 de julio de 1973, mediante la
cual se afirma que la declaratoria de inalienabilidad, es decir,
la imposibilidad juridica de efectuar actos de disposicion (trans-
ferencia de dominio), que tengan por objeto la franja de qui-
nientos metros adyacentes al mar, solo fue consagrada de manera
expresa en la Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 1910, lo cual
significa que puede admitirse la apropiacién de tales terre-
nos, cuando la prescripcién se haya producido para el momento
del pronunciamiento legal antes aludido, y cuando los intere-
sados presenten titulos capaces de transmitir la propiedad sobre
el suelo, antes del afio 1900,

Solo quienes se subsumen en esos dos supuestos pueden
ser considerados como legitimos propietario de la franja en
cuestion.

En virtud de la dificultad que existe para demostrar la
titularidad sobre estos bienes, las regiones litorales en su casi
totalidad, estan integradas por baldios playeros, abriéndose una
extraordinaria posibilidad para el aprovechamiento de estas
tierras con fines turistico-recreacionales.

A este fin el Ministerio del Ambiente propicié la creacién
de un Equipo de Trabajo, para estudiar la situacién de los bal-
dios playeros y aportar criterios con la finalidad de que el
Ejecutive Nacional difiniese una politica de uso, conservacién y
mejoramiento de estas tierras.

Este equipo de trabajo fue creado segin Decreto N? 313
del 4-10-79 e integrado por sentidos representantes del Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables,
Ministerio de Desarrollo Urbano, Ministerio de Agricultura y
Cria, Ministerio de Relaciones Interiores, Ministerio de la De-
fensa, Ministerio de Informacién y Turismo, Corporacién de
Turismo de Venezuela, Instituto Agrario Nacional, Ministerio
de Transporte yv Comunicaciones, Procuraduria General de la
Republica y Camara Nacional de Turismo.

El equipo en cuestién para el andlisis de las posibles moda-
lidades de aprovechamiento de los baldios playeros, se funda-
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menté en el principio de la conexién natural y juridica entre
los baldios playeros, y las playas del mar.

En efecto, los baldios playeros participan en cuanto a su
condicién juridica y su vocacién natural, de caracteristicas
semejantes a las playas del mar, ya que tanto aguellos como
éstas, son bienes inalienables e imprescriptibles que pueden ser
destinados a usos recreacionales a través de desarrollos turisticos.

Podria decirse —incluso— que la finalidad del legislador
al consagrar la inalienabilidad, y por ende, la imprescriptibilidad
de los baldios playeros, ha sido la de reservar para el Estado,
espacios costaneros indispensables para la construccidn de obras
que faciliten el acceso democrdtico y libre de la mayoria de
la poblacion a las playas del mar, bienes cuya propia natu-
raleza posibilita su uso y disfrute con fines de esparcimiento
Yy de recreacion.

Ciertamente la franja de los 500 mts. adyacentes al mar
constituye zona de interés turistico, segun dispone el articulo 25
de la Ley de Turismo, pues la prolongacién natural de las
playas del mar es el lugar adecuado para desarrollar las insta-
laciones y obras turistico-recreativas.

{Donde podrian edificarse las instalaciones turisticas si toda
la franja costanera fuese susceptible de apropiacién privada?

El costo de las expropiaciones que el Estado se veria for-
zado en realizar para desarrollar esas obras es inimaginable.
en consideracién a la especulacién inmobiliaria que caracteriza
el régimen de tenencia basado en la propiedad privada en
nuestro sistema econdmico-juridico.

Por esta razdn la existencia del régimen de los baldios
playeros, es complemento indiscutible del régimen juridico de
las playas del mar. El uso comun de las playas requiere del
desarrollo de obras recreacionales en la franja adyacente, y
esto es posible gracias a la previsién del Legislador al reservar
para el Estado las tierras baldias mencionadas.®®

65. Existe una conexién natural y juridica entre el mar, las playas del mar ¥y
los baldies playeros. Para disfrutar del mar (bien comitn) con fines de
esparcimiento, es indispensable gue sus riberas u orillas se consideran bienes
de dominio y uso piliblico (Playas). A su vez, para que tal uso sea racional
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Partiendo de esas consideraciones el Equipo de Trabajo,
antes mencionado, elaboré un informe % que fue presentado
a consideracién del Presidente de la Republica, cuyas conclu-
siones mas importantes, son las siguientes:

| 1. Los baldios playeros pueden ser adjudicados por el
Ejecutivo Nacional a la Corporacién de Turismo de Venezuela,

. de acuerdo con los principios y el procedimiento pautado en

i los articulos 10, 15 y 18 de la Ley de Reforma Agraria.

i En efecto, esta Ley declara la afectaciéon genérica de todos
I & log baldios a la Reforma Agraria (art. 10: “Las tierras de las
Entidades Publicas quedan afectadas a los fines de la Reforma
Agraria; a estos efectos sin perjuicio de lo establecido en otras
} leyes especiales, se consideran como tales: a) Las tierras bal-
dias”) v no excluye de esta afectacion formal a las tierras
i baldias situadas en la franja de los 500 mts. adyacentes al mar
| (art. 29: “tampoco son afectables a los fines de la Reforma
Agraria, los Parques y Bosques Nacionales, Reservas Fores-
tales, Zonas Protectoras, Monumentos Naturales y Artisticos
y Santuarios de Fauna), con lo cual estas tierras se encuentran
sujetas al régimen juridico previsto en la Ley de Reforma Agra-
ria, ampliandose las excepciones al principio de la inalienabi-
lidad de esta categoria de baldios, previstas en el articulo 13
de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos (enajenacion para ensan-
che o fundacién de poblaciiones o de puertos nacionales); ya
! que por obra de la declaratoria de afectacién, los baldios pla- ‘
| yeros pueden ser transferidos al Instituto Agrario Nacional,
conforme pauta el articulo 18 de la Ley de Reforma Agraria.

e g i— |

-

v con prestacién de servicios minimos que garanticen la salubridad, la seguri-
dad y el bienestar de la poblacién, requiérese de la consiruccién de edifica-
ciones recreacionales en las zonas adyacentes a las playas (Baldios Playeros)
66. Vdéase al respecto Meier, H, “Criterios para el establecimiento de una poli-
tica de useo, defensa y mejoramiento de los Baldios Playeros”. Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, Caracas, Mayo de 1980.
Serie de Informes Téenicos CJ/IT/98. "
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Ahora bien, dispone el articulo 15 de esta Ley, que las tie-
rras afectadas a la Reforma Agraria no pueden enajenarse,
gravarse ni arrendarse, a menos que el Ejecutivo Nacional lo
autorice por ser necesarias para otros fines de utilidad publi-
ca o social; y el turismo por disposicién expresa del articulo 2°
de la ley sobre la materia, (Ley de Turismo) es una actividad
de utilidad pukblica, lo cual faculta al Ejecutivo Nacional para
autorizar —en los términos ya sefialados— la enajenacién o
el arrendamiento, segun los casos, de los baldios playeros que
se requieran para el desarrollo de actividades turistico-recrea-
cionales.

Por estas razones, nada obsta para que el Ejecutivo Na-
cional autorice la adjudicaciéon de baldios playeros a la Corpo-
racion de Turismo de Venezuela, siempre y cuando —previa-
mente declare la franja de los 500 mts. adyacentes al mar—
como zona de interés turistico, de conformidad con la regla
prevista en el articulo 25 de la Ley de Turismo.®?

Cabe precisar que segun este dispositivo técnico-legal, esta
entidad administrativa tiene competencia para controlar cual-
quier proyecto de desarrollo que con fines turistico-recreacio-
nales preténdase llevar a cabo en la franja de los 500 mfs.
adyacentes al mar, con prescindencia de la condicién juridica
de los terrenos. Por ello, con méas razén se estima oportuno,
adjudicar a esa entidad en propiedad, las tierras baldias pla-
veras, pues Corpoturismo es el organismo cuya vocacién juri-
dica lo faculta para controlar el desarrollo, directa o indirec-
tamente, de los espacios publicos y privados que tengan con-
diciones naturales y ambientales para la recreacién y el espar-
cimiento de la colectividad (Zonas de interés turistico).

2. En el acto de transferencia o de adjudicacién de bal-
dios playeros a Corpoturismo, el Ejecutivo Nacional debe defi-
nir un conjunto de requisitos y condiciones para el uso de esos
espacios, a fin de que no sea burlada ni distorsionada la fina-
lidad que se persigue con el acto o actos adjudicatorios, cual

67. Veéase en este sentido los decretos Nos, 1.042 de 25 de junio de 1963 (G. O.
N¢ 27.178 de 25 de junio de 1963); 1675 de 7 de mayo de 1974 (G.0. N*® 30.348
de mayo 1974); N¢ 144 de 4 de junio de 1974 (G.0. N* 416 de 5 de junio
de 1074).

-




238 HENRIQUE MEIER

es en sintesis propiciar el desarrollo de un turismo publico
(Utilidad Publica), de caracter abierto; de modo que si la men-
cionada entidad decide a su vez transferir en propiedad a par-
ticulares, la franja o parte de ella, no se puedan ejecutar en
la misma desarrollos contrarios al turismo en su sentido téc-
nico-legal: actividad de utilidad publica (art. 2 Ley de Turismo).

3. Entre las condiciones para la adjudicacién a que se
refiere el punto anterior, deben quedar en forma expresa y
categorica, las siguientes:

a) Cuando Corpoturismo lleve a cabo el desarrollo directo
de la franja de los 500 mts. adyacentes al mar, debe implemen-
tar proyectos de turismo social, entendiéndose por tal, aquél
que tiene por objeto construir obras e instalaciones de carac-
ter recreacional para beneficiar a las clases populares, es decir,
a los grupos de menores ingresos de la poblacién.

b) Cuando Corpoturismo decida otorgar en propiedad a
particulares, la franja o parte de ella de los 500 mts. adya-
centes al mar, condicione el acto de disposicién (compra-ven-
ta), a la realizacién por parte de los adquirientes de activida-
des que cumplan con el turismo publico, el cual se traduce en
obras e instalaciones que beneficien al turista en un sentido
genérico: hoteles, balnearios, etc.®®

68. Véase al respecto Informe de la Corporacién de Turismo de Venezuela rela-
tive a las modalidades de instalaciones turisticas receptivas y para recepti-
vas aptas para implementar en los baldios inalienables comprendidos en la
franja de los 500 mts. de costa, Caracas, 1980,

Entre las modalidades receptivas se citan: hotel de turismo, motel, cafiabas,
posadas turisticas, pensiones, ciudades vacacionales, hoteles residenciales.
En este interesante informe se expresan algunas definiciones gue son dignas
de interés, a saber:

a) Twriamo: TEs una actividad econdémica de servicio, organizada para brin-
dar a la poblacién las facilidades necesarias para el disfrute del tiempo libre
en sitios o regiones fuera de su residencia habitual,

b) Turismo Popular: Es una forma de turismo interno dirigido a la pobla-
cién con ingresos medios y bajos, que se desarrolla mediante la implemen-
tacién de facilidades turisticos accesibles a este tipo de usuarios, por aceién
directa del Estado o estimulado por éste a través de incentivos de diversa
indole al sector privado.

¢) Turismo Social: Es una forma de turismo popular destinado a posibili-
tar el disfrute del tiempo libre a los estractos de la poblacién, eon menos
capacidad de gastos, mediante la implementacién de diversas formas de sub-
veneidn por parte del Estado o de Instituciones Privadas, para la organiza-
cién de sistemas de viajes de vacaciones o fines de semana, utilizando las
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Deben rechazarse como obras turisticas a los fines aqui
sefialados, las construcciones e instalaciones cuyo acceso por
el ptblico, depende de la compra de una accién en un club pri-
vado, o de la adquisicién de un apartamento en propiedad
horizontal. Estas obras no son turisticas en el sentido estable-
cido por el articulo 2° de la Ley de Turismo.

facilidades turisticas desarrolladas en funcién de la politica de turismo
popular.

d) Objetivos del Turismo Popular: 1, Facilitar a la poblacién con menor
capacidad de gasto el disfrute del tiempo libre, tanto en su localidad como
en otras del territorio nacional; 2. Incrementar el desarrollo de instalaciones
turisticas de bajo costo para el usuario, en las dreas destinadas para este
uso en el territorio nacional; 3. Fstimular el turismo interno-organizado
(paquetes turisticos) ¥ esponténco; 4. Orientar la utilizacién del tiempo
libre de los trabajadores del pais; 5. Integrar los objetivos de turismo ¥y
recreacidn con los de educacién de la poblacidén estudiantil de diferentes
niveles (primaria, secundaria, superior); 6. Fomentar la divulgacién de los
atractivos naturales y socio-culturales e histéricos de las diferentes regiones
del pais.

e) Modalidades Especificas del Twrismo Social: Turismo escolar y juvenil.
Estd dirigido a eatisfacer necesidades de reereacién y esparcimiento de la
poblacién joven del pais (entre 7 y 24 afios), tanto incorporades como no
incorperados al sistema educativo, ademds de cumplir objetivos educativos
acordes a las caracteristicas de cada grupo y puede desarrollarse en periodos
de vacaciones o en fines de semanas,

Turismo Laborel: Estid dirigide a grupos de trabajadores, para ser desa-
rrollados durante las wvacaciones laborales; puede ser organizado a través
de agrupaciones gremiales y sindicales, empresas diversas para sus empleados
¥y obreros, organismo del Estado con ingerencia en el campo del turismo y otros.
Turismo para Anecionos: Es una forma de turismo social destinada a hacer
un reconocimento a aguellas persenas que han dedicado parte de su vida al
progreso y desarrollo de nuestro pais, y al mismo tiempo dar a ocnocer los
sitios de interés turistico e histérico,

Las diferentes modalidades de organizacién antes sefialadas son accesibles
al usuario de manera gratuita o mediante el pago de tarifas mddicas.
Como puede apreciarse la Corporaeién de Turismo de Venezuela cuenta con
una filosofia o politica de turismo, destinada a fundamentar la planificacién
v ejecucién de desarrollos coneretos, sobre la base de una diferenciacidén
de los distintos sectores-beneficiarios de lag actividades recreativas. Para lo-
grar estos propositos, en el caso de las regiones litorales, la Corporacién re-
quiere disponer de los espacios indispensables a los fines de la construceién de
las obras de infraestructura, que reclaman la implementacién de esta politica.
Este es el espiritu y el propésite del Informe preparado por el Equipo de
Trabajo creado segiin Decreto 313, antes mencionado. En la realidad social
actual, la franja de los 500 mts, adyacentes al mar, que nominalmente cons-
tituye baldios y por ende del Dominio Privado Indisponible de la Repiiblica,
en los hechos, muchos de los espacios litorales comprendides en tal franja,
han sido objeto de ocupaciones ilegales e indeseables, tales como ranche-
rias insalubres, kioskos para la venta de licores.

Igualmente se ha iniciado un acelerado proceso de deterioro y contamina-
cién de esos espacios, a través de la acumulacién de basuras, desperdicios
y desechos sdlidos.

Practicamente muchas playas y zonas adyacentes del Litoral Metropolitano,
¥ de la Isla de Margarita, son auténticos basureros piublicos, vertedercs de
cuantos desechos existen en nuestra paradéjica sociedad de consumo,

|
|
|
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c) Para garantizar lo anterior es necesario establecer en
los contratos de compra-venta que celebre Corpoturismo, una
condicién resolutoria mediante la cual la franja de los 500
mts. sea reintegrada al patrimonio de la Corporacion, cuando
el particular no construya las obras en los términos y condicio-
nes de las autorizaciones correspondientes, o cuando el par-
ticular promotor o los adquirientes sucesivos, de los bienes
inmuebles, si los hubiere, modifiquen el uso ptiblico a que estan
destinados tanto la superficie como las bienhechurias construi-
das en la franja en cuestién.

4. Todas estas recomendaciones pueden ser incorporadas
juridicamente en una Ley de Playas y de Zonas Costeras, o
bien en una reforma a la Ley de Turismo vigente, para que
el uso y desarrollo de los baldios playeros se realice en fun-
cién de la politica de ordenacion de las zonas costeras y de
respeto y garantia a los derechos sociales de la poblacion, a que
se ha hecho referencia.

¢) El derecho al disfrute contemplativo del panorama y las
limitaciones legales a la propiedad privada.

Otro de los derechos que tiene la poblacién con respecto
al uso y disfrute de las regiones litorales, en el relativo a la
contemplacién de as bellezas escénicas naturales (bahias, por
ejemplo), ¥ a los paisajes formados por la especifica interaccion
de determinados grupos con el espacio (lo que hemos denomi-
nado como paisajes sociales, es decir, ambientes formados por
elementos naturales y sociales (arquitecténicos) de importante
belleza escéniea, tal y como sucede por ejemplo, con deter-
minadas ciudades costeras o puertos, cuya arquitectura tradi-

i Seria aconsejable continuar con esa carencia de politica para la utilizacién
de esos espacios? La dindmica social venezolana requiere que el Estado tome
decisiones eficaces, en torno al mejor uso posible para esos espacios, de acuer-
do con las necesidades econdmicas ¥ sociales de la poblacién, el régimen
de tenencia de los mismos, y las earacteristicas, estructura y limitaciones
de orden ecoligico.

Lo que no parece acertado es creer gue la mejor politica para proteger un
espacio, es prohibir formalmente su ocupacién y utilizacién, pues los facto-
res sociales de la realidad se encargaréan de darle una utilizacién, la que gene-
ralmente no es la més adecuada a los fines del desarrollo integral del pais.
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cional debe ser respetada por su valor histérico, artistico y
turistico.®

Este derecho vinculado a la proteccién del ambiente, a la

calidad de la vida, y al esparcimiento y la recreacién social,
no ha sido consagrado de manera expresa en nuestra legisla-
cién, pues el ordenamiento juridico-positivo venezolano en ma-
teria de derechos subjetivos sigue estando influido por las con-
cepciones del liberalismo burgués clasico, que sélo admite los
derechos individuales con contenido patrimonial, es decir, aque-

69.

No existe un concepto univoco sobre el paisaje, tanto en su sentido social-ur-
bano, es decir, arquitecténico, histérico, como en su dimensién natural o rural.
Muchos elementos intervienen en la definicién de este componente del espa-
cio, pues ante tode se trata de Ja aplicacién de criterios estéticos a una
determinada realidad espacial. Por ello, en la determinacién y clasifica-
cién de los lugares, sitios y monumentos considerados como de valor “paisa-
jistico”, juega papel preponderante un eriterio de orden subjetive, un juicio
de wvalor estético.

Sobre la nocién de sitio y de paisaje Frangois Billandot y Michele Besson
Guillanmont, en su obra “Environnement Urbanisme et Cadre de Vie"”, edit.,
Montchrestien, Paris 1979, sefialan lo siguiente: “La nocién de sitio alude a
una realidad mds exigua que la de paisaje. Durante mucho tiempo nuestro
derecho se limitd en lo referente a la proteccidn del patrimonio estético,
a las medidas en favor de la preservacién de algunos sitios definidos ¥
limitados de manera estricta.

A, Onstric hace referencia del Infrome de M. Faure, cuando se preparaba
la Ley del 21 de abril de 1906. (Primera legislacién relativa a la proteceién
del sitio), guien declaraba: “La Comisién del Senado ha estimado que un
sitio es un conjunto pintoreseco, un fragmento del paisaje cuyo carficter cs-
tético estd ligado al contorno de las lineas, a la originalidad de la expo-
sicidn, a los efectos de los colores, a las condiciones miltiples de aspectos
que no podran ser objeto de una deseripeidn rigurosa y liberal”, Mas tarde
la Ley del 2 de Mayo de 1930, ampliard esta concepeion puramente visual
del sitio, admitiendo la existencia de sitios histéricos, legendarios o cienti-
ficos. La belleza no serd el tnico eriterio para su definicién (sic).

...A. Onstric prefiere una definicidn que limita mAs la realidad, cuando
dice: “Un sitio es una porcién de territorio formado por un conjunto unitario
de elementos de origen diverso (natural o artificial) y que presenta carac-
teristicas tales que una accién a favor del todo, es de interés general” (sie).
..."“Para E. Bonnefons, un sitio es “uan conjunto, donde la naturaleza y el
hombre han contribuide a crear una unidad y una armonia. Frecuentemente
una utilizacién juiciosa, casi artistica de la naturaleza por el hombre” (sie).
“Por el contrario, queriendo diferenciar la nocién de sitios de la de paisaje,
Onstric, utiliza para calificar este ultimo estos términos “para designar
aquellas partes del territorio que presentan una visién de conjunto, es
deecir, gque pueden ser aprehendidas de un solo vistazo, cualquiera sea su
valor esético, pues este Gltimo no es el finico criteric que debe tomarse en
consideracién para determinar una aceién a faver de su proteceién® (sic).
Sin embargo —concluyen los autores— la nocién de paisaje es ambigua y
adquiere significados diferentes segiin los seres (cada uno aprende con su
sensibilidad, su cultura, sus preocupaciones del momento) y segin las dis-
ciplinas, (Existe el paisaje de los artistas, el de los gedgrafos, de los
sociolégos, de los sicélogos, y por supuesto el de los urbanistas y el de
los ecélogos)”, (pégs. 429-430 opus. cit).
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llos que se concretan con la propiedad privada y sus atributos
tradicionales: uso, goce y disposicién.™

Sin embargo, existen suficientes fundamentos en la Cons-

titucion Nacional, la Ley Organica del Ambiente y en la Ley
de Turismo y su Reglamento, como para plantearse la existencia
de este derecho y la necesidad de su efectiva tutela y proteccién
juridica.

0.

La nocién de paisaje cae en la categoria juridica de los llamados “Concep-
tos Juridicos Indeterminados”, que permiten a la Administracién tomar deter-
minadas decisiones de efectos juridicos administratives, con respecto a las
actividades ¥ derechos de los particulares, con base a disposiciones legales
cuya aplicacién depende de la apreciacién de estos coneeptos indeterminados,
a través de juicios de eardcter téenico.

Esto es lo que sucede cuando se declara una determinada regién “Pargue
nacional”, por medio de decreto del Presidente de la Repiblica en Consejo
de Ministros, pues uno de los supuestos para legitimar tal acto declarativo es
que la regién presente “belleza escénica”, es decir, contenga un valor estético
(paisaje) que amerite proteccién o tutela juridico-administrativa. La cali-
ficacién de una repién como portadora de “helleza escénica”, es una apre-
ciacién que compete al Ejecutivo Nacional, sin que la Ley establezca criterio
alguno para la determinacidn de ese calificativo.

Por tal razén en la declaratoria de un Parque Nacional se emplea un “con-
cepto juridico indeterminado”, que no constituye el ejercicio de una mera
potestad discrecional, pues para la determinacién de ese concepfo se requiere
de un informe téemico-cientifico, que especifique las razones o motives que
justifican la belleza escénica de la region. Este informe es parte del proce-
dimiento del acto administrativo final, v podria decirse —inclusive— que
el mismo constituye la base o motivo del acto, el presupuesto de hecho que
legitima la utilizacién de la potestad administrativa para declarar el Area de
Administracién Especial, en cuestién,

Aunque es bastante complejo establecer una definicién abstracta de lo que
es belleza escénica, sin duda, el informe técnico cientifico para cada caso
econcreto puede apoyado en un conjunto de eriterios, demostrar el wvalor
estético de una regidn.

Esto mismo puede aplicarse en relaeién al “paisaje” desde un punto de
vista general, en cuanto espacio a ser protegide por el Estado.
Corresponde a la Adminsgtracion Publiea, en ejercicio de la potestad que le
otorga la Ley, determinar de manera casuistica, a través de actos adminis-
trativos, empleando la categoria juridica de los conceptos juridicos indeter-
minados, cudles son los espacios, (lugares y regiones) que deben ser objeto
de proteceién juridico-administrativa por responder a la nocién de paisaje
(social o natural).

El derecho en la sociedad burguesa es instrumento de mediacién de lag rela-
ciones de intercambio entre los individuos. La mercancia constituye como
objeto de walor, la expresién sustancial de ese proceso. En este sentido,
s6lo el derecho mercancia o derecho con contenido patrimonial es vbjeto de
efectiva tutela y proteceion juridica. Por tanto la naturaleza y sus recursos
en la legislacion tradicional (eivil) son bienes o cosas sujetas al proceso
de intercambio, en otros términes constituyen mercancia. Sélo en la medida
en gue la naturaleza-mercancia no puede ser utilizada, es decir, apropiada,
en algunas de sus propiedades, en ejercicio del derecho patrimonial de los
individuos propietarios, a causa de hechos degradantes, puede plantearse
el nacimiento de la responsabilidad civil por dafios ocasionados a los bienes
naturales.
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La Constitucién Nacional en el articulo 50 al referirse al
recurso o accion de amparo previsto en el articulo 49 “ejus-
dem” (“Los Tribunales amparardn a todo habitante de la Re-
publica en el goce y ejercicio de los derechos y garantias que
la Constitucién establece, en conformidad con la Ley), dispone:

“La enunciacién de los derechos y garantias contenida en
esta Constitucién no debe entenderse como negacién de otros
que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren expre-
samente en ella.

La falta de Ley reglamentaria de estos derechos no menos-
caba el ejercicio de los mismos”.

La inteligencia de este ultimo dispositivo constitucional es
clara: los Tribunales de la Republica (Poder Judicial) estan
en la obligacién de amparar (proteger) a todos los habitantes
de la Republica, en el uso y goce no sélo de los derechos y
garantias establecidas expresamente en la Constitucién, sino
de todos aquellos que siendo inherentes a la persona humana
(forman parte de), no figuren de manera expresa en la misma.
Esto significa que el constituyente ha consagrade una mera
enunciacién de los derechos publicos subjetivos, es decir, una
enumeracién abierta, pues no se trata de una descripcién rigida.
Basandose en una orientacién filoséfica finalista que coloca al
hombre en cuanto persona humana, en el centro de la vida
politica, econémica y cultural del Estado, el constituyente per-
sigue la efectiva proteccion de la vida humana en sociedad,
mediante un sistema de tutela juridica que abarque todos los
posibles derechos e intereses que se relacionan con el libre
desenvolvimiento de la personalidad (art. 43 CN) y en especial
la esfera del desarrollo espiritual.

El derecho a la contemplacién del panorama, es parte de
un derecho mas amplio: el esparcimiento y la recreacién, y tie-
ne un claro matiz espiritual, ya que persigue la satisfaccion de
la necesidad estética de la persona humana. El alma del hombre
requiere de alimentos espirituales. La contemplaciéon de belle-
zas naturales y de las obras del arte, forma parte de la dimen-
sién estética de la cultura y de la vida de relacion.
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S6lo en una sociedad profundamente materialista y obse-
sionada por el dinero, el lucro y la acumulacién de capital, no
se valora esa trascendental dimensién de la cultura humana.

No hay duda, entonces, de que el derecho a la contempla-
cién de panoramas y paisajes, es algo inherente a la persona
humana y como tal debe ser garantizado en los términos esta-
blecidos por el articulo 50 de la Constitucién, antes citado.

La Ley Organica del Ambiente, por su parte, considera
como una de las actividades susceptibles de degradar el am-
biente, y que por ende, se encuentra sometida a control del
Ejecutivo Nacional por érgano de las autoridades competentes
“las que deterioran el paisaje” (arts. 19 y 20 numeral 8¢). Con
ello el paisaje en cuanto valor ambiental constituye objeto de
tutela por parte del Ejecutivo Nacional (Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables-Corpoturismo),
el cual debe velar mediante normas reglamentarias y control
administrativo, para que en los distintos desarrollos urbanis-
ticos, industriales y turistico-recreacionales no se deteriore el
paisaje.

Tgualmente en el Reglamento de la Ley de Turismo, se
faculta a la Corporacion de Turismo, para que en los lugares
y zonas previamente declarados de interés turistico, sélo se auto-
ricen las construcciones y edificaciones que no alteren el paisaje
v la estructura ecoldgica (art. 23).

De esta manera, tanto por razones de proteccién ambiental,
como de desarrollo de un turismo gue armonice con la estruc-
tura ecologica de los lugares, el Ejecutivo Nacional esta obli-
gado a proteger el panorama o paisaje.

Para cumplir con este mandato legal, los organismos com-
petentes (MARNR-Corpoturismo) disponen de la potestad de
control de los desarrollos turistico-recreacionales a través del
sistemma de autorizaciones.

No obstante, este tipo de control no es suficiente, ni cons-
tituye garantia real para preservar el derecho ya mencionado
al disfrute del paisaje.

La préactica ha demostrado que a pesar de la vigencia de la
Ley de Turismo y su reglamento, se han autorizado edificacio-
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nes que violan ese derecho y deterioran el paisaje (edificio
de apartamentos en Bahia de Cata, Estado Aragua).

Es necesario, en este sentido, establecer legalmente las limi-
taciones que afecten la facultad de uso del derecho de propie-
dad, con respecto a la densidad, altura y forma (estructura) de
las construcciones en sitios proximos o conexos con el dominio
publico (playas, por ejemplo), o situados en espacios gue por
su belleza escénica se encuentran sujetos a regimenes especiales
de regulacién del suelo (Parques Nacionales, Monumentos Na-
turales, etc.).

Estas limitaciones se conocen también bajo la categoria
de “servidumbres de panorama”, o, “servidumbres de paisajes”
(Marienhoff). En realidad estas limitaciones al derecho de uso
de 1a propiedad privada, no son auténticas servidumbres, como
va hemos establecido para el caso de la obligacion de paso en
propiedades colindantes con las playas del mar, sino de restric-
ciones a ese derecho, dentro del género “limitaciones legales
a la propiedad” en virtud de su funcion social.

Conviene consagrar estas restricciones en una ley de playas
y costas, de modo gue la Administracién Publica al otorgar las
autorizaciones de uso para edificaciones en zonas de interés tu-
ristico, no pueda congentir el deterioro de paisajes y valores
escénicos, sino que por el contrario; se vea obligada a hacer
cumplir los requisitos y condiciones establecidos expresamente
por ley, en términos de limitaciones legales a la propiedad, para
proteger el paisaje, y el derecho social consistente en la libre y
pacifica contemplacién de las bellezas escénicas.

d) El derecho a la proteccion de los valores culturales de
las regiomes de interés turistico (tradiciones, arte, artesania.
musica, folklore, arquitectura, etc.).

Complementario al principio esbozado en el punto ante-
rior, es el atinente a la necesidad de preservar los valores cul-
turales autdctonos de las distintas regiones de interés turistico.

El turismo de acuerdo con el concepto implicito en la Lev
sobre la materia (art. 2° Ley de Turismo), debe armonizarse
con las expresiones artisticas, arquitecténicas y en general,
con las manifestaciones culturales propias de las distintas re-
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giones declaradas por el Ejecutivo Nacional como zonas de
interés turistico.

Uno de los problemas que plantea la ordenacién de las regio-
nes litorales, a los fines del turismo y de la recreacién, es el
riesgo de desconocer, y hasta de vulnerar con obras e instala-
ciones, los modos de vida tradicionales y caracteristicos de las
distintas poblaciones nativas de esas regiones.

El turismo no sélo debe armonizar con los valores ambien-
tales —paisajes— y la estructura ecoldgica de las regiones y
lugares, sino que también debe respetar y adecuarse a las ex-
presiones culturales: musica, artesania, arquitectura, tradicio-
nes ,etc, que dan fisonomia y especifidad a las distintas comu-
nidades regionales.

El turismo puede constituirse en un extraordinario medio
para potenciar el desarrollo de los valores ambientales y cul-
turales de las poblaciones y regiones de territorio nacional.
Carece de sentido un sistema turistico, que al no preservar esos
valores, tenga poco que mostrar al turista nacional y al extran-
jero, en el desarrollo de las actividades de recreacién y de
esparcimiento.

El turista considerado como el sujeto que se traslada de su
lugar habitual de trabajo y residencia (domicilio), en procura
de descanso y esparcimiento, busca esencialmente contacto di-
recto con la naturaleza, sus bienes y valores (playas, rios, mon-
tanas, paisajes), a través del ejercicio de deportes y de acti-
vidades recreacionales, asi como con las expresiones culturales
(artisticas y arquitectonicas) caracteristicas de las regiones y
lugares que visita (museos, edificaciones religiosas e histo6-
ricas, ete.).™

La mayoria de los Estados del Mundo Contemporaneo que
disponen de politicas turisticas y de Leyes sobre la materia,
(Espafia, por ejemplo), cuida con especial esmero el aspecto
relativo a la conservacién de las manifestaciones histérico-cul-
turales de sus pueblos.

71. En la Ley de Turismo Venezolana se define como turista “a quien viaje
por el territorio nacional con propésitos de esparcimiento” (art. 2¢).
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Es por esta razén que la actividad turistica, ademas de
ser un medio para el descanso, la distraccién y el esparcimiento,
constituye hoy una extraordinaria actividad cultural que faci-
lita la comunicacién entre los distintos pueblos de Ia tierra.

Las naciones europeas, por ejemplo, se han empefiado en
preservar sus culturas autéctonas para mostrar con orgullo a
quienes las visitan (turistas) lo mejor de su patrimonio histérico-
cultural, es decir lo que las hace ser precisamente comunidades
con rasgos originales en el contexto de Ia comunidad inter-
nacional.™

72. Sin embargo, el viejo continente no estd a salvo de los fendmenos suscep-
tibles de degradar y destruir irreversiblemente los sitios, paisajes y monu-
mentos con valor histdrico, estético y arquitecténico,

Fn el caso de Francia, Francoise Billandot y Michele Besson-Guillaunont
en su ya citada obra “Environnement Urbanisme et Cadre de Vie”, al exami-
nar algunos de loz factores que contribuyen con el deterioro de sitios y
paisajes expresan, “La proteccién de los sitios es el objeto de una ciencia,
“La Sitiologia” vy los sitiélogos, han establecido tres (3) causas esenciales
en la profanacién de los paisajes. a saber: —el urbanismo salvaje gue pone
en peligro las armonias naturales; los progresos en las tecnologias de mate-
riales gue permiten realizar construcciones sobre terrenos hasta entonces
eonsiderados como “inedificables”; la uniformizacién de las construceiones
que hace que las formas y estructuras de las edificaciones no sean el resul-
tado de su insercién en el medio, sino més bien de sus posibilidades de
comercializacidn (sic).

Los factores de degradacion de sitios y paisajes son miltiples y sobretodo
inter-relacionados. Por tanto, para solucionar estos problemas, la accién de
los organismos piiblicos, se muestra dificil de ejecutar.

Cuando se trata de describir la variedad de las intervenciones gue son
necesariag para lograr una preservacidn eficez de la calidad de los sitiow
v de los paisajes: concepeién muy individualista del derecho de propiedad
imperativos econdmicos, retardos en la elaboracién de los documentos de
urbanismo, insuficeineis de éstos, combinacién del derecho del urbanisme con
una legislacién especifica para cierfas regiones ¥ para determinados see-
tores de actividad lo cual genera incoherencia, condiciones para el otorga-
miento de ciertas ayudas a la construccidn vy a la ordenacién sin tomar en
cuenta la calidad ambiental, expedientes de solicitudes de permisos de construe-
cifn muy lacdnicos en lo gue respecta al ambiente, examen negligente del con-
texto (nusencia de visita a los sitios): derogaciones. funcionarios insuficientes
en cuanto al nimero para efecfuar los controles necesarios, funcionarios
mal informados, mal preparados para cumplir sus tareas, politica fluetuante
bajo la presién de intereses contradictorios, coneertacién muy répida ¥ super-
ficial. (La imposibilidad en que se encuentran las comisiones de sitios de
pronuneciarse con conocimientos de causa), falta de materiales, téenicas de
construceién mediocres, prefabriceacién, indiferencia, ignorancia ,egoismo, avi-
dez. .. Digamos que estos son los factores de la crisis actual del ambiente y
del turismo” (opus. cit. pégs. 434-455).

Si esto sucede en Francia, aun cuando se trata de una Nacién con cierto
sentido de la historia, de la identidad cultural y del respeto a las tradiciones
arquitecténicas y artisticas en general, ;qué podremos decir de Venezuela?,
pais que carece de una auténtica identidad nacional en ¢l contexto Latinoame-
ricano, donde ademds de las fallas y vicios inherentes a su modelo politico
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En Venezuela pareciera existir una actitud contraria.
Cuando se analizan ciertos proyectos que pretenden ser “turis-
ticos”, lo primero que se destaca es la carencia de sentido de
identidad cultural-nacional de los mismos.

Asi, a manera de ejemplo, en determinados 6rganos de co-
municacion social, y en especial en la prensa escrita, pueden
leerse promociones publicitarias como ésta: “Siéntase en el
Lejano 'Qeste. Compre €0 ... cewvess . Ud. disfrutara de un
ambiente tipico del Western Americano, con Sheriff ,Saloon??

Esta publicidad revela por si sola, la tendencia extranje-
rizante de algunos proyectos “turisticos” que se llevan a cabo
en determinadas regiones del territorio nacional

El mensaje es bastante claro: Se estimula la compra de una
parcela, o de una accién en un club campestre, senialandole al
potencial adquiriente, las ventajas de un lugar transformado
artificialmente en un ambiente extranjero, completamente di-
vorciado de los elementos fisico-naturales y socio-culturales
caracteristicos o autoctonos del lugar donde se desarrollan las
obras anti-nacionales.

Se presume que los potenciales adquirientes no desean
sentirse en Venezuela, ni menos en la regién donde se constru-
yen las obras del complejo turistico (El Llano, por ejemplo),
sino en otro pais (los Estados Unidos de Norteamérica) y en
otra época (El Lejano Oeste) asociada a la ideologia cinema-
tografica de Hollywood.

v administrativo, se afiaden las caracteristicas del régimen econdmico eapi-
talista dependiente, que valora el espacio y la naturaleza como mera “mer-
cancia”, v log rasgos de una cultura en ecrisis de identidad, es decir, de
valores propios o autéctones, penetrada de representaciones socio-culturales
generadas en los centros metropolitanos del capitalismo desarrollado (Estados
Unidos de Norteamérica), e impuestas a través de los medios de comunicacién
social (cine, prensa, TV). El consumismo, el afin de imitacién de modos
de vida extranjeros, el desprecio por el contexto native o autéctono, confor-
man las bases de¢ una anticultura, que impide el desarrollo espiritual del
pueblo de Venezuela, ¥ que se manifiesta en conductas neurdticas, agresivas
frente a los bienes naturales y sociales de cardcter piiblico, ¥y en definitiva,
signadas por la superficialidad, la irracionalidad, y una extrema cursileria,
sobre todo en las clases sociales de la altan vy mediana burguesia urbana.
La eursileria es un rasgpo de la ideologia consumista de la mediana vy alta
‘burguesia en Venezuela.
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El descaro antinacional y el desarraigo cultural son evidentes
y reveladores de la crisis de identidad nacional que sacude la
sociedad venezolana actual.

Contra estas tendencias no ge han pronunciado hasta ahora
los organismos publicos relacionados con la educacién, la cul-
tura y el turismo.

La aparicién de edificaciones “turisticas” cuyas formas y
estructuras (arquitectura) responden a tradiciones culturales de
otros paises, es un hecho que ha venido extendiéndose en todo
el territorio nacional (por ejemplo, hoteltes en la Region Andina
muy bien concebidos para Alemania o Suiza, méis absoluta-
mente divorciados del paisaje urbano y rural andino).

La necesidad, por tanto, de revalorizar las expresiones cul-
turales de nuestro pueblo, en sus dimensiones regionales, ame-
rita una efectiva proteccién de nuestro arte, musica, poesia,
costumbres, folklore, arquitectura, etc., es decir, la preservacion
de nuestro patrimonio cultural.

Al respecto la Constitucién Nacional en el articulo 83 ex-
presa lo siguiente: “El Estado fomentara la cultura en sus diver-
sas manifestaciones y velard por la proteccién y conservacion
de las obras, objetos y monumentos de wvaler histérico o artis-
ticos que se encuentren en el pais y procurara que ellos sirvan
al fomento de la educacion”.

Esta norma programaética establece al Estado Venezolano,
la obligacion de elaborar y aplicar una politica cultural expre-
sada en dos (2) vertientes fundamentales, a saber: a) Se trata
de fomentar la cultura en todas sus manifestaciones, es decir,
el arte, las ciencias, la tecnologia, el desarrollo de la investiga-
cién artistica: artes plasticas, las letras, la musica. La promo-
cién y apoyo de nuestros artistas. La creacién, organizacién y
funcionamiento de centros nacionales, regionales y locales de
encuentros artisticos: Salas para exposiciones, centros de cul-
tura, cinematecas, museos, bibliotecas, etc.

Organizacién de eventos artisticos en general: conciertos de
orquestas sinfonicas, corales, cines, ete.

En definitiva toda una politica que abarque desde la cons-
truccién y mantenimiento de las infraestructuras necesarias
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para el desarrollo de las actividades artisticas, hasta la elabo-
racién de planes, a corto, mediano y largo plazo, en el sentido
de fomentar, promover, crear a nivel de la poblacién el gusto
por las artes, en todas sus manifestaciones, ofrecer apoyo tanto
financiero como moral a nuestros artistas, despertar el alma
de los artistas haecia la creacién: en sintesis, desarrollar una
politica cuyo objetivo sea colocar el arte como uno de los gran-
des objetivos del desarrolo social y cultural de nuestro pueblo.
Pero, la cultura en su sentido antropolégico no se agota en el
arte; es decir, en la expresion de la belleza —mediante el des-
arrollo de la dimensién estética del hombre— pues implica tam-
bién, fomentar el desarrollo de las ciencias, de la investigacion
cientifica, del gusto por la reflexién metédica, el amor a la
verdad cientifica del Universo. El arte sin ciencia es lujo de
pueblos que han entrado en una etapa de decadencia; mas la
ciencia sin arte, es manifestacién de haber perdido la sensi-
bilidad y la delicadeza en el alma.

Esta politica debe entonces fomentar la investigacién pura
y aplicada en tedos los dominios de la ciencia: fisica, mate-
méticas, biologia, historia, sociologia, economia, etc. Asimismo,
la investigaciéon tendiente al desarrollo de una tecnologia at-
téctona es condicion de nuestra soberania cultural y econémica.

b) Ademas de este aspecto de fomento de la cultura en
todas sus manifestaciones, la norma constitucional transerita
sehala expresamente lo obligacion para el Estado de proteger
Yy conservar las obras y monumentos de valor histérico o artis-
tico que se encuentren en el pais, y procurar que ellos sirvan
al fomento de la educacion.

En este aspecto el articulo 83 de nuestra Constitucién con-
sagra expresamente un deber ineludible para el Estado, que
es parte fundamental de la politica de proteccion del medio
ambiente humano. La proteccién y mejora de las obras y monu-
mentos de valor histérico, es la aplicacién directa del Pream-
bulo de nuestra Constitucién, cuande en el mismo se expresa
como uno de los grandes valores de nuestro régimen constitu-
cional la conservacién del patrimonio moral e histérico de la
Nacién Venezolana. Dicese textualmente en el Preambulo lo
siguiente: “Conservar y acrecer el patrimonio moral e histo-
rico de la Nacion, forjado por el pueblo en sus luchas por la

—
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libertad y la justicia y por el pensamiento y la accién de los
grandes servidores de la patria, cuya expresion mas alta es
Simén Bolivar, el Libertador”. Parte integrante de nuestra
nacionalidad es el pasado heroico de nuestro pueblo en sus lu-
chas por forjar lo que hoy somos frente a todas las naciones
de la comunidad internacional.

De no existir una politica tendiente a conservar las obras
de arte y los monumentos histéricos que reflejan ese pasado,
en su accién y en su pensamiento, paulatinamente iriamos per-
diendo nuestra propia identidad nacional; es decir, la capacidad
para identificarnos como un pueblo con personalidad propia y
un destino histérico determinado.

Condicién esencial para un auténtico desarrollo econémico
v social es acrecentar nuestro “ser” nacional, nuestra identidad.
Sélo aquellas naciones que basan su progreso en una identidad
conservada y acrecentada, logran destacarse con autonomia en
el contexto de las deméas naciones, Pensemos un solo instante
en un pueblo, como el puertorriqueno, que ha ido perdiendo
progresivamente su ser nacional. La defensa de nuestros valo-
res histéricos, de nuestra lengua y de nuestro arte en general
no es —como se piensa en algunos sectores mal informados
—obra reaccionaria; por el contrario, representa el unico cami-
no para conquistar nuestra soberania politica, econémica y cul-
tural. Es objetivo del imperialismo, en cualquiera de sus ex-
presiones, acabar con el ser nacional de los pueblos que sub-
yuga, por cuanto la capacidad de resistencia de un pueblo es
mayor en la medida en que ese pueblo se siente unido e identi-
ficado por valores comunes, por un pasado histérico del cual
renove sus fuerzas para construir un futuro mejor.

En aplicacién de este principio, la Ley de Tuismo estable-
ce en su articulo 2° lo que sigue: “Se declaran de utilidad pu-
blica y de interés general las actividades dirigidas al desarrollo
del turismo, asi como los actos tendientes a la conservacion,
proteccién, fomento y aprovechamiento de las regiones, monu-
mentos y edificaciones del territorio nacional, que por su belleza
o su valor artistico tengan significacion turistica. La determi-
nacién al efecto la adoptara el Ejecutivo Nacional”.

e
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W Por consiguiente, la proteccién y mejora de los sitios y
]', monumentos de caracter histérico, y de las obras de arte con
W ese valor, no sdlo es objetivo de politica cultural del Estada
i | en su deber por acrecentar y defender nuestro patrimonio his-

' térico, sino que es también objetivo del desarrollo de la indus-
e | ria turistica en nuestro pais. No podemos dar a conocer a
nuestro pueblo y a los visitantes extranjeros, lo mas hermoso
de nuestra tradicion, si las obras de arte y los monumentos,
sitios histéricos que representan ese pasado son objeto de la
destrucecidn, de la negligencia o del abandono por parte de gente
inescrupulosa e inclusive, del propio Estado. Por esa razom, la
Ley de Turismo declara de utilidad ptablica, toda accidén gue

tienda a la conservacién de nuestras obras y monumentos
| historicos.

e

La necesidad de proteger y desarrollar esos valores dentro
de los programas de obras y actividades turisticas, ha sido
H destacada en el Esquema de Ordenamiento del Litoral Barlo-
| vento, tantas veces citado, de la forma que sigue: “Ademés
de los recursos naturales, el Litoral Barlovento presenta carac-
' teristicas de tipo cultural, que por su peculiaridad, constitu-
! yen un atractivo para los visitantes de la zona.

Son estas las referidas al folklore y la artesania, elementos
i hasta ahora no incorporados efectivamente a la actividad turis-
tica. Su potencial podria ser promovide ampliamente como se
hace con una actividad nacional de importancia como son los
8 casos de Espana y Meéxico.

Entre tales recursos culturales pueden citarse las fiestas
patronales de San Juan, festividad de caracter religioso que se
celebra en el centro poblado de Curiepe, y la fiesta del Nifio
Jests del Guapo en el centro poblado de Tacarigua.

e

La artesania local es muy variada e inclusive la manufac-
tura de instrumentos musicales (tambores, maracas, y otros),
asi como tejidos de chinchorros, sillas de cuero, cestas y otra
gran variedad de productos.

i d S i e &

_ Independientemente de su articulacién a la actividad turis-
| tica, las manifestaciones culturales de raigambre afro-ameri-
canas que se dan en Barlovento son un patrimonio valioso del
pais, que justifica su proteccion y su fomento. Incluso, es im-
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portante llamar la atencién al hecho de que una subordinacion
de las actividades folkléricas y artesanales al comercio ligado al
turismo, podria enriquecer y constituir los valores culturales
de las mismas.

En funcién de ello, lo recomendable es la proteccién y fo-
mento de la cultura local, a través de politicas oficialegs auto-
nomas, y que la articulacién de esas manifestaciones con el
turismo sea un sub-producto del reforzamiento de lo primero y
no al revés”.™

11.2.4. Principios que se refiere a la organizacién adminis-
trativa para la ordenacién y uso de las regiones litorales.

Es imprescindible cambiar el sistema de la organizacién
administrativa territorial tradicional, para lograr la aplicacion
efectiva de los principios y criterios que se han venido esho-
zando, con el objeto de establecer nuevas formas y modalidades
en la ocupacién y uso de las regiones litorales, que, a diferencia
de las practicas actuales, garanticen la armonia entre utili-
zacion y proteccion.

Al respecto, debe superarse la concepcién y la praxis de
una organizacion administrativa, que no ha incorporado la idea
de proceso integral en la realizacion de la funcion de administrar.

En efecto, la Administracién Publica Venezolana, tanto en
sus distintos niveles territoriales (Nacional, Estadal, Municipal),
como en el seno de la estructura de cualesquiera de los mismos,
sufre de una concepcion tradicional en su organizacién y fun-
cionamiento que tiende a la descoordinacion, la duplicidad de
esfuerzos y los conflictos de competencia.

Pareciera existir —y esto lo demuestran las practicas, una
especie de feudalismo administrativo, pues cada organismo pu-
blico en el area de la administracion Nacional, Estadal o Muni-
cipal, actia como si fuere un feudo, un espacio administrativo
auténomo y cerrado. No se tiene visién de conjunto, ni de
proceso.

73, Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, opus., ecit.
pag. 117.




254 HENRIQUE MEIER

La pluralidad de organismos de gestion es inherente a una
administracién descentralizada y democratica; mas esta plura-
lidad no debe significar ausencia de unidad en la ejecucion de
actividades y tareas concatenadas, pues en definitiva existe
una comunidad de fines que identifica a todos los organismos
del Estado: el interés general.

La administracion como proceso implica entender que ad-
ministrar es realizar un conjunto de actividades, ordenar una
| secuencia de actos, para obtener un resultado. Ese proceso no
puede realizarlo un solo organismo o entidad administrativa.
ftii siendo inherente a la misma complejidad de la vida econc-
mica, social y cultural del Estado, la necesidad de dividir las
funciones y las tareas publicas entre distintas organizaciones
administrativas.

' Por razones técnicas y democraticas, el Estado no debe con-
centrar todas sus funciones en un solo organismo, ya aue ello
seria absurdo. T.a separacion de funciones no solo responde
a la idea clasica de la democracia, sino también a un imperativo
de la realidad.

Es consustancial a las actividades administrativas la mul-
tiplicidad de organismos y su especializacién funcional.

Es més, en la medida en que crece una sociedad y se hace
mas compleja su estructura, en esa misma medida, aumenta la
intervencién reguladora del aparato politico-administrativo del
Estado, Jo cual afecta el numero, lag funciones v la organizacion
del mismo. Aparecen nuevas infraestructuras institucionales
para gestionar las nuevas actividades que debe desarrollar el
Estado.

Por tal razén. es imposible pensar en una administracion
reducida en sus funciones, y en su estructura material

Ahora bien, la ampliacién de la administracion, sobre todo.
en el dominio o campo de las organizaciones o estructuras ins-
titucionales, implica un mayor esfuerzo de coordinacion entre
las distintas entidades que integran el aparato politico-admi-
nistrativo, con la finalidad de lograr objetivos comunes y efi-
ciencia en los resultados de la accién publica.
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Esto es particularmente importante en la dimensién terri-
torial de la acciéon administrativa, ya que el territorio constituye
el factor-base para el establecimiento de la relacién adminis-
trativa, es decir, el vinculo entre la Administracién y los
Administrados.

En dltima instancia, el Estado administra los bienes y recur-
80s publicos, para satisfacer necesidades sociales, ¥y al mismo
tiempo, mantiene condiciones de seguridad y de orden, como
hases de la existencia social fundada en la convivencia.

Tratese de la organizacién v desarrollo de las actividades
que integran los servicios publicos (sociales, econémicos, cultu-
rales); de la preservacién y resguardo del orden piblico v
social, o bien, de la solucién de conflictos interindividuales en
ocasion a la definicién de la verdad juridica. (La administra-
cion de justicia) y en general todas las actividades estatales,
el territorio o espacio constituye el elemento base, para organi-
zar jurisdicciones ¥y competencias entre los distintos organismos
del Estado.

Tiene el territorio valor administrativo y politico. Es el
asiento de la vida colectiva, la base de las actividades produc-
tivas, la garantia de la continuidad histérica de un pueblo v
de su organizacion politica (Estado), v el elemento de referen-
cia para establecer formas de organizacién administrativa,

La administraciéon local o municipal, por ejemplo, parte
de la existencia de una colectividad territorial, una estructura
institucional que se fundamenta en la autonomia de organiza-
cion y de accion administrativa, sobre un espacio territorial
delimitado, al interior del espacio nacional global.

En el sistema politico venezolano, el territorio constituye
la base para determinar una estructura de poder que descansa
en la existencia de tres Personas Juridico-Territoriales, a saber:
la Reptiblica que encarna y simboliza a la Nacién en su tota-
lidad y cuyos poderes tienen competencia y jurisdicciéon sobre
todo el territorio.

Los Estados, expresion de una pretendida federacion jamas
realizada en la practica, que no obstante legitima una organi-
zacion administrativa territorial sobre espacios politico-admi-
nistralivos menores.
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Por tltimo, las Municipalidades cuyo asiento territorial es
el espacio local (El Municipio), mas exiguo que el territorio
estadal.

Toda la vida politica y administrativa, las relaciones Estado
e individuo, administracién-administrado, en los distintos cam-
pos de la economia, de la cultura y de los asuntos sociales, se base
en la division politico-territorial del Estado.

Pero, ademds de servir de base o fundamento real, para
determinar toda la estructura formal del Estado, en 4rganos,
poderes y funciones, el territoric debe ser administrado en si
como naturaleza, es decir, elemento geografico-economico-con-
tentivo de recuros naturales, de factores insustituibles para
el desarrollo de las actividades productivas y la subsistencia
colectiva.

En este orden de ideas, puede establecerse una doble distin-
cién en las relaciones entre Estade y territorio, a saber: por
una parte, el territorio en tanto espacio simbolico para distri-
buir poderes y funciones al interior de la estructura estatal;
y por la otra, el territorio en cuanto elemento real. materia
viva, naturaleza contentiva de los recursos y bienes que per-
miten la subsistencia colectiva.

Esta distincién tiene por objeto definir regimenes de admi-
nistracién completamente diferentes puesto que, no es lo mis-
mo organizar los Tribunales de la Republica, de acuerdo a
una determinada clasificacién del territorio a esos fines, que
organizar la administracion destinada a regular los procesos
de utilizacion, modificacion y transformaciéon de ese mismo
territorio, en su dimension natural, esto es, como materia insus-
tituible para el desarrollo de las actividades de subsistencia.

Cuando hablamos de la organizacién administrativa de las
regiones litorales, dentro del proceso de nacionalizaciéon de su
utilizacién la que incluye medidas para garantizar su protec-
cién, nos referimos al segundo de los aspectos mencionados.

Se trata de considerar los espacios, tomando en cuenta
su estructura ecolégica y la potencialidad de sus recursos
naturales para satisfacer necesidades econémicas y sociales,
y no como contexto territorial para el ejercicio de poderes
administrativos.




PRINCIPIOS RECTORES PARA LA ORDENACION... 957

En ese sentido, es necesario plantear una nueva adminis-

tracion del litoral, que a partir de la idea de proceso, integre
las distintas etapas de la gestién espacial, de la forma siguiente,
a saber:

T4,

a) La Ordenacion del Territorio.™

En el dereche administrative francés, existen dos niveles de ordenacién
¥ planificacién de la ccupacién del espacio. Una Ley de 1967, distingue entre
los Esquemas directores de ordenacién y de urbanisme (S.D.AU.) (que
contienen los lineamientos rectores del crecimiento deseable para una ciudad
en términos prospectivos de mas de 20 afios; con lo cual fijan las orienta-
ciones fundamentales de la ordenacidén de las aglomeraciones) y los planes
de ocupacién de suelos (POS) (que contienen la planificacidn y reglamentan
el desarrollo urbano a corto plazo (5 a 10 afios) ¥ que por supuesto se inser-
tan en el contexto de los esquemas directores de ordenacién y urbanismo).
Complementan estos instrumentos de planificacion fisico-espacial y de regu-
lacién del uso del suelo y demds componentes del espacio, los llamados Pla-
nes de ordenacién rural (PAR) y las zonas de ambientes protegidos (ZEP}.
a) Los Esguemas directores de ordenacidn y de urbanismo constituyen docu-
mentos preospectives y de programacién, creados por la Ley de 1967, con el
obhjeto de reemplazar los antigues planes de urbanismo, de modo que se
pudiere diferenciar el aspecto prospectivo y dindmico del aspecto reglamen-
tario. Estos esguemas fijan las orientaciones fundamentales de la ordena-
cién a largo plazo, en espacios determinados, asi como las operaciones esen-
ciales que deben realizarse, en una primera fase, principalmente en lo refe-
rente a la extensién de las aglomeraciones., El Cédigo de Urbanismo con-
sagra la obligacién de preparar estos Esquemas, en todas aquellas aglomera-
ciones mayores de 10.000 habitantes. Estos Esguemas son vinculantes para
las Comunas (Municipalidades), en lo concerniente a la elaboracion de los
Planes de Ocupacidn del Suelo.

La funcidén principal de estes documentos es la de establecer un vinculo entre
la politica de ordenacién del territorio y la politica urbana de cada aglome-
racién, a través de la bisgueda de un equilibrio entre la extensién urbana,
el mantenimiento de actividades agricolas y la conservacién del medio natural,
En sintesis, estos instrumentos de planifacién determinan en particular,
la destinacién general de los suelos, las méis importantes obras de infraestruc-
tura, la organizacién general de los transportes, la localizacién de los ser-
vicios y actividades més importantes, asi como las zonas prioritarias de
extensién y renovacidn urbana,

b) Los planes de ocupuacién de suelos, constituyen instrumentos para lograr
una utilizacion racional de loz suelos urbanos., Segin el articulo L 1.231
del Codigo de Urbanismo, los Planes de ocupacién de suelos, fijan en el
contexto de las orvientaciones de los Esquemas directores de ordenacion y
urbanismo, las reglas generales y las servidumbres vinculadas con la utili-
zaeion de log suelos. (Incluse puede preverse hasta la prohibicion de cons-
trucciones. .. Prohibicién “non aediflicandi™).

Entre los objetivos principales de estos instrumentos de regulacion del
suclo, pueden citarse: organizar las zonas urbanas, proteger los espacios
naturales, preparar el desarrollo de equipamientos futuros y brindar infor-
macién juridica a los usuarios.

El establecimiento de los planes de ocupacién de suelos es oblipatorie para
las comunas (Municipalidades) gue formen parte de aglomeraciones urba-
nas mayores de 10,000 habitantes., Obligacién tedrica, pues el Prefecto debe
determinar (acto administrativo) el establecimiento del Plan, méis el incum-
plimiento de tal obligacién no estd sancionado,
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La ordenacién del territorio es la primera fase o etapa
del mencionado proceso y consiste en la determinaciéon de los
mejores usos del espacio litoral, tomando en cuenta la articu-
lacién dinamica de los factores fisico-naturales del ambiente
(Las caracteristicas, capacidad, limitaciones y restricciones eco-
légicas) con los factores politicos, sociales, econémicos y cul-
turales que intervienen en la existencia de las formas y moda-
lidades de ocupacidn y transformacién de ese espacio.

Esta politica tiene por finalidad —como se ha senalado en
el primer capitulo de este estudio—, disciplinar las formas de
ocupacién y utilizacién del espacio por parte de la sociedad.
Ordenar significa poner orden, organizar; y ello sélo es posible,
a través de una accién deliberada y planificada del Estado
con participacién de los grupos sociales afectados por las medi-
das politicas y administrativas de ordenacién.

La utilizacién de las regiones litorales con fines turisticos,
requiere de una previa determinacion de los espacios aptos
para tales actividades. y por supuesto, esto necesariamente debe
hacerse en el contexto de todas las posibles utilizaciones del
litoral, es decir, debe efectuarse una compatibilizacién de los
usos potenciales de la region litoral.

Esta politica de ordenacién precisa a su vez la definiciéon
de dos etapas, a saber: 1. La etapa de la ordenacion territorial
global de la region litoral. (Por ejemplo, el esquema de Orde-
namiento del Litoral Barlovento), que comprende un diagnos-
tico de las caracteristicas y condiciones fisico naturales de esta
region (clima, topografia, condiciones agrolégicas y ecoldgicas
de los suelos, recursos hidricos, paisajes, fauna, flora, ete.), es
decir, un inventario de sus recursos naturales; las formas actua-
les de ocupacién del espacio (agricultura, turismo, urbanismo,
industria, pesqueria, etc.), los usos potenciales del mismo en
consideracion a la vocacion ecoldgica y a la dinamica economica ¥

El Plan es una entidad jurfdica; sin embargo materialmente, se compone de
un conjunto de decumentos diferentes, que difieren en su presenfacién for-
mal y material (algunos como simples orientaciones, otros como textos).
Se distingue también los mapas y documetnos grafices, de los reglamentos
de uso y los anexos. Todos estos documentos de disimil naturaleza juridica
van acompanados de una introduceidén o presentacidn.

Para ampliar este tema se recomienda la obra ya citada de Frangoise Billan-
dot ¥ Michele Besson —Guillaumot “Environnement, Urbanisme, Cadre de Vie.
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social, y en definitiva un esquema de proposiciones: alternati-
vas, que sirvan de marco de referencia para tomar decisiones
sobre la mejor forma de organizar la ocupacion de esas regiones.

2. La etapa de regulacion detallada del uso del suelo y
del espacio en general con fines turisticos:

Efectuada la ordenacién global e integral de la region
litoral, es necesario reglamentar de forma detallada el régimen
de utilizacién de las zonas o espacios del litoral, que seran
afectados a los fines del turismo y de la recreacion.

En este sentido es conveniente declarar mediante decretos
del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, las
“Zonas de Interés Turistico”, que sean necesarias para definir
de manera precisa el régimen de administracién de las mismas.

En las Zonas de “Interés Turistico”, deben dictarse median-
te resoluciones conjuntas (siempre y cuando se sancione una
Ley de Playas y Costas, o se reforme la Ley de Turismo para
consagrar estos principios, reglas y procedimientos) de los Des-
pachos Ministeriales competentes en la materia (Ministerio
del Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables, Minis-
terio de Desarrollo Urbano, Ministerio de Informaciéon y Tu-
rismo), los esquemas de uso del suelo de acuerdo con los prin-
cipios y criterios ya expuestos en el desarrollo de estas reflexio-
nes (limitaciones a la propiedad turistica privada para garan-
tizar los derechos sociales vinculados con el uso y disfrute de
las regiones litorales, por ejemplo).

En lo gue respecta a la ordenacién territorial de las regio-
nes litorales, debe quedar claro gue corresponde al Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, de con-
formidad con el articulo 36 de la Ley Organica de la Adminis-
tracién Central, llevar a cabo las actividades de coordinacién
administrativa con todos los demdas organismos competentes
en esta materia (Ministerio de Desarrollo Urbano, Ministerio
de Agricultura ¥y Cria, Ministerio de la Defensa, Ministerio de
Transporte y Comunicaciones, Ministerio de Informacién y Tu-
rismo, Corporacion de Turismo de Venezuela).

Esta fase o etapa primaria del proceso de administracién
integral de las regiones litorales, requiere un permanente es-
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fuerzo de coordinacion, razén por la cual seria recomendable
constituir un Consejo Nacional para la ordenacién y uso de
las Regiones Litorales integrado por representantes de los orga-
nismos publicos nacionales, regionales y locales vy por sectores
representativos de las distintas comunidades litorales.

b) La elaboracion y ejecucion de planes, programas Y
proyectos de desarrollos Yy obras turistico-recreacionales.

Definida la ordenacion terrvitorial global de las regiones
litorales y los esquemas de regulacion del suelo en las “Zonas
de interés turistico”, compete a la Corporacién de Turismo de
Turismo de Venezuela coordinar todo lo referente a la elabo-
racién y ejecuciéon de planes, programas y proyectos de des-
arrollos y obras furistico-recreacionales.

Es recomendable que la Corporacién de Turismo de Vene-
zuela, como organismo central del sistema turistico nacional,
elabore los distintos planes y programas regionales de desarro-
llo turistico, con la participacion de otros organismos publicos
nacionales y regionales (por ejemplo Ministerio de Desarrollo
Urbano; Corporaciones Regionales de Desarrollo, Concejos Mu-
nicipales Universidades) y de acuerdo con los principios y cri-
terios que se han venido exponiendo en este estudio, y por
supuesto con los lineamientos y directrices del Plan de la Na-
cién, y los planes y esquemas de ordenacién territorial.

Estos planes y programas deben servir de orientacion para
la elaboracién de proyectos y la ejecucién de obras por parte
del sector privado de la industria turistica nacional.

Por otra parte, Corpoturismo puede crear empresas mixtas
para el desarrollo de obras turisticas (hoteles, balnearios, etc.),
asociandose con las Municipalidades ™ y con los propios par-
ticulares.™

75. De acuerdo con el articulo 8° numeral 37 de la Ley de Régimen Municipal,
los Municipios tienen facultad para “acondicionar, construir ¥y mantener
parques, jardines, calles, plazas, playas, balnearios y otros sitios de recrea-
cion y deportes”,

76. Véase al respecto, Ministerio de Informacién y Turismo. Corporacién de
Turismo de Venezuela, Informe sobre el Decreto 313, “Formas vy modalidades
para el uso, conservacién y mejoramiento de los baldios playeros, Caracas 1979,
En este interesante informe de la Corporacién con respecto & la planifi-
cacién turistica se expresa que la misma consiste en “promover ¥y coordinar
la participacion de los organismos gubernamentales e institutos oficiales ¥
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Por otra parte, seria conveniente en materia de autoriza-
‘ciones para obras de interés turistico, centralizar en esa Cor-
poracion todo el procedimiento autorizativo previsto en la legis-
lacién nacional.

De conformidad con la Ley de Turismo y su Reglamento,
¥ con el Decreto N® 668 del 3 de Julio de 1980 sobre Normas
‘para el Desarrollo y Control de Urbanizaciones los particu-
res deben obtener de la Corporacién de Turismo de Venezuela
y del Ministerio de Desarrollo Urbano (siempre y cuando las
‘obras se vayan a desarrollar en areas urbanas), sendas autori-
zaciones administrativas, para poder realizar las obras de sus
respectivos proyectos turisticos. Estos permisos urbanisticos no
excluyen otras autorizaciones nacionales y locales, lo cual sin
duda, complica de sobremanera todo el procedimiento regulador
de esa actividad.

Por tal razén, seria recomendable aplicar un criterio juri-
dico-administrativo de centralizacién y concentracién del régi-
men de autorizaciones para proyectos y obras turistico-recrea-
cionales, en la mencionada Corporacién.

Es de entender que si se lleva a la practica el proceso
integral de administracién de las regiones litorales, y se con-
diciona la ejecucion de obras, a la realizacién de las etapas de
ordenacién territorial global, de regulacion del uso del suelo
con fines turisticos, y de planificacién turistica, con la inter-
vencién de los organismos publicos ya sefalados, de repre-
sentantes del sector privado de la industria turistica y de las
propias comunidades, poco sentido tiene mantener un sistema
complejo de control autorizativo, por cuanto los permisos y
autorizaciones deben constituir el ultimo acto (el mas sencillo),
de un proceso en el que puedan garantizarse todos los intereses
publicos y los derechos y valores sociales, que el Estado debe
proteger y desarrollar en las distintas actividades econbémicas y
sociales.

privados en el desarrollo de programas de turismo soecial” (campamentos,
posadas turisticas, rutas y circuitos, turismo escolar y juvenil, balnearios,
poblados turisticos, ete.) y “disefiar planes y programas de desarrollo turis-
tico & nivel nacional, ¥y a nivel regional en coordinacién con las Corporaciones
de desarrollo regional”, asi como “definir zonas y Areas de vocacién turis-
tica v establecer pricridades para desarrollar programas turisticos con el
fin de fomentar en ellos las iniciativas piablicas y privadas”, péags. 85 y 86
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En nuestro sistema administrativo, tanto a nivel de las
normas juridicas vigentes, como de las practicas y rutinas de
la administracién, los permisos y autorizaciones constituyen
una distorsionada forma de controlar la ocupacién y uso del
espacio, en virtud de la carencia de claros esquemas de orde-
nacién territorial y de regimenes de regulacién del suelo.

Se ha otorgado al régimen de autorizaciones un exagerado
valor, cuando en el fondo constiuye la concresion de los requi-
sitos y condiciones que un particular debe satisfacer, para lle-
var a cabo una actividad indispensable para el desarrollo eco-
némico y social del pais.

Sin embargo, tradicionalmente se ha tendido a conceptuar
la autorizacién bajo un angulo individualista: Se trata de la
remocién de obsticulos administrativos para perfeccionar un
derecho preexistente, o, incluso, la propia creacién de un derecho
nacido por voluntad de la administracién.

En este ultimo caso, el particular pareciera estar en una
situacion de privilegio individual por haber obtenido una espe-
cie de “gracia administrativa”.

Hoy no es posible continuar con esa visién decemononica,
pues los particulares al desarrollar obras de caricter urbanis-
tico, turistico, industrial o agricola, contribuyen con el desa-
rrollo del pafs.

En ese sentido, lag autorizaciones no sélo condicionan el
ejercicio de derechos pre-existentes o crean nuevos derechos
a favor de los administrados, sino que permiten la conciliacién
del interés ptblico, con los intereses particulares, dentro de una
concepcién del desarrollo econémico y social en la cual los
particulares cumplen una imprescindible funcién.

El Estado debe regular y orientar las actividades de los
particulares, con criterios dinidmicos que no se limiten a pro-
hibir o a entrabar actividades, sino a condicionar de forma
clara y flexible el desarrollo de aquellas.

¢) La vigilancia y resguardo de las regiones litorales. (La
Policia de Playas y Costas).

La vigilancia y resguardo de las regiones litorales cons-
tituye una actividad permanente que es parte integrante de
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dos cometidos fundamentales del Estado, a saber: 1. La fun-
cion de defensa, seguridad y orden publico, y en especial la
defensa de la integridad territorial.”” y 2. La funcidén de vigi-
lancia, resguardo y control de los recursos naturales renova-
bles y bienes de dominio publico existentes en las regiones
litorales.

La primera de las categorias —funcién mencionada, ha
sido calificada tradicionalmente por la Doctrina de Derecho Cons-
titucional y del Derecho Administrativo, como un cometido de
soberania del Estado, pues una de las condiciones de existen-
cia de la entidad politica estatal, es la presencia de un terri-
torio delimitado y definido por fronteras politicas precisas ¥y
sometido al dominio y jurisdiccién o “imperium” del Poder
Publico.

Esto no significa que el territorio en tanto espacio indis-
pensable para a organizacién y funcionamiento de una socie-
dad politica, sea la unica condicién existencial del Estado. Mas
es indudable gue sin territorio, no puede plantearse el feno-
meno politico-estatal, pues el espacio territorial nacional es a
la vez el escenario histérico de la existencia de una determi-
nada colectividad nacional, el substrato material para el des-
arrollo de las actividades productivas de la pobacién (agricul-
tura, industria, energia), el asiento de la organizacién social
y de una determinada forma de estructurar las relaciones de
intercambio de los hombres y clages sociales entre si, y de éstos
con los factores que conforman el medio fisico, y en definitiva
un chjeto de dominio politico, el espacio donde un poder crea
un determinado orden de sujecion, una estructura de autoridad,
un ambito de aplicacién de las normas juridicas.

El poder y el espacio mantienen relaciones dialécticas. El
lazo administrativo entre Estado e individuo existe en wvirtud
de la dimensién espacial.

El espacia convertide en fterritorio, en institucién estatal,
media las relaciones de poder y la dinamica social.

77. La Ley Orgénica de Seguridad y Defensa establece en su articulo 3?9 aue
“la seguridad y defensa de la Repiiblica comprenden fundamentalmente
3° El fortalecimiento de la conciencia de todos los habitantes de la Nacién
sobre la importancia de los problemas inherentes 4 la soberania e integridad
teritorial de la Repiblica”,
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De alli que la defensa de la unidad territorial sea tarea
primaria del Estado, mas no la unica.

Las regiones litorales, sin duda, constituye uno de los ele-
mentos del territorio nacional que mayor esfuerzo de resguardo
y vigilancia requiere para asegurar su defensa e integridad.

Hemos visto en el punto referente a las playas en su con-
diciéon de bienes naturales de dominio publico, el principio de
la defensa y seguridad concretado en las llamadas “Zonas de
Seguridad”, con las consecuencias juridicas y administrativas
del régimen que se aplica para garantizar esos fines.

Es de la competencia de las Fuerzas Armadas Nacionales,
mantener los medios y dispositivos necesarios para asegurar
“la soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar territorial,
la Zona Maritima contigua, la plataforma continental y el espa-
cio aéreo”, asi como sobre el territorio continental.™

Este cometido es responsabilidad de todas las ramas de las
Fuerzas Armadas Nacionales: El Ejército, La Aviacién, La Ma-
rina y las Fuerzas Armadas de Cooperacion.

La segunda de las categorias senaladas, es decir, la fun-
cién de vigilancia, resguardo y control de los recursos naturales
renovables y de los bienes de dominio publico existentes en
las regiones litorales, aunque no pueda separarse de manera
radical de la primera categoria-funcién analizada, no obstante
tiene una finalidad mé&s precisa: se trata de proteger la inte-
gridad fisico-natural, la estructura ecolégica de los'recursos
naturales del espacio y garantizar que el aprovechamiento de
los mismos se realice racionalmente y respetando los derechos
sociales ligados al uso de esos espacios.

T8. En esta materia, existen entre otras las dispesiciones lecales siounientes:
Ley sobre Mar Territorial, Plataforma Continental, Proteccién de la Pesca
y Espacio Aéreo (23-7-56); Ley sobre Admisién y Permanencia de Naves
de Guerra Extranjeras en Aguas Territoriales y Puertos de Venezuela
(21-7-88); Ley de Navegacién (9-8-44); Ley Aprobatoria del Convenio de
1048 para la Seguridad de la vida humana en el mar (15-2-56); Ley Apro-
batoria de la Convencién sobre Plataforma Continental (19-7-61); Ley Apro-
batoria de la Convencién sobre Mar Territorial y Zona Contigua (21-7-81);
Ley Aprobatoria de la Convencién sobre Alta Mar (21-7-61); Ley de Avia-
cién Civil (9-6-55); Ley de Pilotaje (6-8-71): ete.
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Corrientemente se designa bajo el rotulo de “Servicio de
Guarderia” a esta actividad, la cual compete al Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (véase el
articulo 36 de la Ley Organica de la Administracion Central),
por intermedio de las Fuerzas Armadas de Cooperacién.

La titularidad de la potestad de policia ambiental y de la
policia de playas corresponde al Ministerio del Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables; no obstante, el organo de
ejecucion material de tal potestad, es decir, la materializacién
en actos de vigilancia, inspeccién y control (aspecto de preven-
cion), y de sancion (aspecto de represion), lo constituye las
Fuerzas Armadas de Cooperacion.

La competencia del Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables, en materia de policia de playas
y zonas adyacentes, se fundamenta en tres razones, a saber:

a) Por ser las playas del mar recursos naturales, cuya
defensa, conservacién y aprovechamiento para beneficio
colectivo de los venezolanos, es obligacion del Estado
(art. 106 CN).

b) Por ser las playas del mar ambientes naturales cuya
vocacion evidentemente es Ja recreacién y el solaz es-
parcimiento de la colectividad, mediante un contacto
armonioso con la naturaleza.

¢) Por ser las playas del mar paisajes y lugares que mere-
cen ser conservados por su valor estético y recreacional.

Esta policia de conservacion, se traduce en el ejercicio per-
manente de las funciones de Guarderia Ambiental, a objeto de
lograr que las playas sean utilizadas racionalmente por la co-
lectividad, garantizar el acceso democratico e igualitario de
la poblacion al disfrute de las mismas mantener el orden pu-
blico en tales sitios, ¥ en definitiva, realizar una permanente
vigilancia y control de las actividades susceptibles de degradar
el ambiente costero y marino, tales como: acumulacion de basu-
ras y desperdicios sélidos, vertidos cloacales de origen doméstico
o industrial, ete.

En especial esta entidad Ministerial estd en la obligacion
de vigilar y resguardar las areas o zonas ecolégicamente fra-

i
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giles y sometidas a regimenes especiales de Administracién,
tales como: Parques Nacionales y Zonas Protectoras.™

9.

Es conveniente aclarar algunos conceptos en torno a la Policia de Playas
o policia de costas. En primer lugar, la Policia Administrativa es una acli-
vidad inherente a la funcién administrativa del Estado, que tiene por objeto
garantizar el orden pilblico y social, maferializado en el resguarde de la
seguridad, la tranguilidad y la salubridad, Se expresa esta actividad en una
Potestad que corresponde a los dérganos superiores de las entidades Minis-
teriales (Ministros) y en funcién de la cual, se pueden ordenar acciones
preventivas (Inspeccién y vigilancia) dictar actos juridicos cautelares o pro-
tectores de determinados bienes. (Por ejemplo, una paralizacién de activida-
des, u ocupacién de la propiedad), ¥y en fin sanciones administrativas, en
otros términos, actos juridicos-administratives de cardcter sancionatorio o
represivo. Se distingue generalmente entre el érgano titular de la potestad
de policia y los agentes de ejecucién material de los actos de policia, Hs-
tos tltimos lo constituyen los organismos de policia: TFuerzas Armadas de
Cooperacidn, las policias estadales y Municipales, ete.

Con la ampliacién de los poderes de intervencién del Estado en la vida eco-
némiea y social de la colectividad, ademds de la Policia Administrativa Gene-
ral que hemos descrito, se han venido creando Polieias Administrativas Espe-
ciales, en atencién al interés publico especializado que debe ser protegido y
tutelado por el Estado. En este sentido hoy existe una Policia Administrativa
en lo econémico (Superintendencias de Proteccién al Consumidor, de Seguros,
de Bancos, de Inversiones Exfranjeras) en lo social (Inspectorias del Tra-
bajo, por ejemplo), en lo ambiental (Guarderia de Recursos Naturales
Renavables, ete,).

En relacién a esta proliferacién de Policias Administrativas especiales es
posible plantear para el caso de la vigilancla y resguarda de las Zonas Cos-
teras o litoralenses, dos tipos de policia, a saber: a) La Policia Maritima o
de Costas, a cargo de la Capitania de Puerto, dependiente del Ministerio de
Transporte ¥y Comunicaciones (Ley de Navegacién), cuyas actividades de
vigilancia y control se desarrollan en la zona maritima adyacente a las ecos-
tas (Mar Territorial), eon el objeto de preservar el orden piiblico en las
operaciones de embarque y desembargue, control de buques ete. b) La Policia
Ambiental, o Guarderia de Zonas Costeras, a cargo de las Fuerzas Armadas de
Cooperacién, dependiente del Ministerio del Ambiente v de loz Recursos
Naturales Renovables (Ley Orgénica del Ambiente), cuyas actividades de
vigilancia y control se desarrollan en la zona terrestre adyacente a las ribe-
ras del mar (Playas y zonas de influencia), con la finalidad de vigilar las
actividades que signifiquen ocupacién y uso de recursos naturales para
proteger el orden publico ambiental.

Entre tales categorfas de Policia Administrativa se requiere sin duda, una
permanente coordinacién, en virtud de lo complementario de sus actividades.
En segundo lugar, es interesante destacar que ademas de estas dos policfas
administrativas especializadas; podria plantearse una tercera categoria, lo
cual no tendria porque significar la presencia de una organizacién diferente.
Se trataria de la policia de conservaciin de los bienes de dominio publico
(Playas del Mar), en los términos definidos por la doctrina francesa tradi-
cional. Esta policia vista desde el dngulo de aclividad material, tiene por
objeto garantizar la existencia e integridad fisico-material de los bienes
publicos presentes en las zonas costeras. Su finalidad no es en sf, la conser-
vacién ambiental, sino la integridad de un bien. (Puede ser natural o arti-
fieial) que pertenece a la propiedad piiblica. Esta policia en todo caso estaria
a cargo de las propias Fuerzas Armadas de Cooperacién.
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INTRODUCCION

Cuales son los fundamentos politicos-constitucionales del
Estado Venezolano, es un tema sumamente interesante y no
menos complejo.

Interesante, por cuanto nos permitird tratar de dilucidar
las bases en las cuales se funda nuestro Estado, las cuales de
por si nos ayudaradn a comprender qué quiere ser Venezuela,
qué significado tienen sus instituciones y, por ultimo, llegar a
una conclusién para establecer si efectivamente en la vida real
nuestro Estado es lo que senala en la teoria.

Nuestra hipotesis de trabajo justamente sera esa: (Cumple
en la practica Venezuela con los postulados de nuestro maximo
texto juridico? Para contestar a esto, trataremos de analizar
las instituciones constitucionales y su basamento juridico-poli-
tico, para luego entrar a considerar la realidad nacional.

Para lograr este proposito, pensamos que antes tenemos que
hacer un brevisimo recuento de los diferentes sistemas estatales
que han existido en la historia del mundo; luego trataremos de
establecer qué es una Constitucion, presupuesto éste bésico para
nuestro estudio posterior pues es evidente que sin él no pode-
mos hacer un analisis politico-constitucional del Estado. Estre-
chando mas nuestro campo de investigacién con animo de redu-
cirnos a Venezuela, que es lo que en definitiva nos interesa,
haremos algunas anotaciones sobre la realidad lationamericana,
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sobre los problemas y las posibilidades futuras de estas nacio-
nes en “vias de desarrollo”. Luego, pasaremos al estudio espe-
cifico de nuestro pais.

Pensemos que estas precisiones a nivel mundial y luego
latinoamericano, hay que hacerlas porque Venezuela es un pais
del mundo y un pais latincamericano; las instituciones que
posee, las libertades y garantias que consagra, los deberes que
impone a sus ciudadanos le vienen de una extensa tradicion
histérica, de una larga decantacién de figuras politicas-econé-
micas y sociales.

Las mas importantes corrientes mundiales han influido en
nuestro pais y por lo tanto, tenemos que estudiarlas. De la rea-
lidad latinoamericana somos activos participantes y, en con-
secuencia, es esencial para nosotros el analizarlas.

Sabemos perfectamente que estamos entrando en una ma-
teria harto compleja cuando nos hemos propuesto este esquema
de trabajo. Tratar de averiguar los pilares politico-constitucio-
nales y, por ende, sociales y econémicos que sirven de soporte
a nuestro pais, y tratar asimismo de averiguar el estado actual
de esta edificacién, es labor interesante y ardua. Pero creemos
que s6lo con el esquema que nos hemos formulado tendra sen-
tido este trabajo, pues de nada serviria tratar de establecer
en que se funda un objeto estudiado si al mismo tiempo no
se averigua para que sirve ese objeto, hacia donde va enca-
minado y, lo que es mas importante, si su sustrato teérico tiene
una sana y sélida correspondencia practica.

Queremos dejar aclarado que el tema a estudiar es extenso
y el tiempo y esfuerzo de que podemos disponer, limitado; por
ello en el tratamiento de algunos puntos seremos sumamente
breves y sintéticos.

Somos jovenes y en el profundo estudio de la realidad ac-
tual estaran las bases para el definitivo cambio de la sociedad
futura. Este ha sido nuestro espiritu al realizar el presente
trabajo de investigacién.
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CapiTULO PRIMERO

BREVE RESENA HISTORICA DE LOS MAS IMPORTANTES
SISTEMAS ESTATALES QUE SE CONOCEN EN

LA HISTORIA UNIVERSAL, HASTA LLEGAR

AL ACTUAL

a) <¢Que se entiende por Estado? En su Teoria General del
Estado, Kelsen sostenia que el término Estado ha sido despo-
jado de todos los sentidos y ello lo hace util, porque un tér-
mino resulta mas utilizable mientras menos contenido tiene.

La concepcién cristiana tradicional sostenia que el hombre
es por naturaleza un animal social. Por ello, en estado de ino-
cencia (si no hubiera habido pecado) los hombres habrian
vivido en sociedad sin necesidad de una organizacién estatal.!

La concepcién cristiana moderna considera que el Estado,
es la estructura que garantiza el Bien Comun.?®

Para la concepcién marxista-leninista el Estado es la coer-
cion organizada de la clase dominante que desaparece cuando
cese la diferencia de clases.?

En conclusién, en el periodo medioeval, no existia un ver-
dadero Estado, porque faltabha la unidad de poder indispensable
en un Estado, tanto desde el punto de vista interior como exterior.

b) Seitalamientos acerca del periodo feudal: Fue en el
siglo XVI, la época en la cual, empezé a utilizarse la palabra
“Estado” y ésto debido a la obra de Maquiavelo “El Principe”,
en el aho 1513, cuando al dar la definicién de lo que hoy deno-

1. COPLESTON, E. C. “El Pensamiento de Santo Tomaés”, México 1960, pag. 262.

2, ROMMEN, Heinrich “El Estado en el Pensamiento Catolico”, Madrid, 1954,
plig. 403. Mds recientemente, puede consultarse el trabajo sobre “I'Etat dans
la reflexién du Conseil Decumenigue des Eglises” de Roger Mehl, en
“Perspectivas del Derecho Piiblico en la Segunda Mitad del Siglo XX*,
Tomo I, pdg. 225,

3. LENIN, V.I. “Acerca del Estado”, México 1970; o bien Marx Carlos “Cri-
tica de la Filosofia del Estado de Hegel, México 1968, El mejor anélisis
de esta tesis sigue siendo el de J. I. Calves “La pensée de Karl Marx”,
Parfs 1056, pdgs. 161 a 185; desde olro punto de vista también puede estu-
diarse el trabajo de Julio Barreiro “La Critiea de Marx al Estado’, en
“Perspectivas. ..” Tomo I, pig. 631
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minamos Estado, dijo: “Todos los dominios que han tenido y
continuan teniendo imperio sobre los hombres, son Estados”.

Sabemos pues, de donde surge la palabra Estado, falta que
averiguemos la evolucién de ese término, para llegar a las bases
fundamentales del Estado actual. Debemos para lograrlo. hacer
un pequeno analisis acerca de la poliarquia existente durante
la Edad Media.

Cuando tratamos de fijar las bases del Estado Moderno, y
en primer lugar nos referimos al “Estado” de la Edad Media,
no estamos desconociendo los otros tipos de Estados que han
existido, tales como por ejemplo el Estado Griego o el Estado
Romano, “...entendemos que tales Estados no constituyen los
antecedentes inmediatos del Estado Moderno”.#

En la Edad Media, no existia el Estado como lo concebimos
actualmente, es mads, si aplicamos el concepto moderno de
Estado y lo trasladamos a ese periodo, podemos decir, con
certeza, que no existia un verdadero Estado.

Como bien lo dice Hermann Heller: ¥ “Es patente el hecho
de que durante medio milenio, en la Edad Media, no existio
el Estado en el sentido de una unidad de dominacién, indepen-
dientemente en lo exterior e interior, que actuara de modo
continuo con medios do poder propios, y claramente delimitada
en lo personal y territorial”. Mas adelante sefiala el mismo
Heller: “El poder del “Estado” medioeval, estaba limitado, en
lo interno, por los numerosos depositarios de poder feudales,
corporativos y municipales y, en lo exterior, por la Iglesia y
el Emperador”. “.. En los tiempos medioevales fue también
desconocida la idea de una pluralidad Estados soberanos coexis-
tiendo con una igual consideracién juridica. Todas las forma-
ciones politicas de Europa se consideran mas bien como subor-
dinadas al Emperador”.

c) Estado Mondrquico: La Historia, como su misma pala-
bra lo indica, es una suerte de acontecimientos concatenados,
en consecuencia, en el mundo la transformaciéon del “Estado”

4. DOMINGUEZ NASSAR, Jorge “El Estado y sus Instituciones”, Valen-
cia, 1973, pag. 46.
tica de la Filosofia del Estado Hegel”, México 1968, El mejor anilisis
42, HELLER, Herman “Teoria del Estado”, México 1977, pégs, 142 y 143,
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medioeval en Estado Monarquico se produjo gracias a una serie
de hechos, a saber:

—La destruccién del régimen feudal, la cual no sélo incide
sobre el poder, sino incluso, sobre la economia del Estado, la
cual deja de ser eminentemente agraria y rural, para conver-
tirse en una economia de caracter artesanal y comercial.

—La implantacion de la Monarquia Absoluta que se hizo
posible debido a una teoria que adquirié resonancia y vigen-
cia en la época y gue constituyo el fundamento del absolutismo
del poder, la Teoria del Derecho Divino de los Reyes, cuyas
bases se creyo, existian en las mismas raices biblicas.

—La creacion de una burguesia, es decir de una categoria
de personas que debido a su inteligencia. su capacidad de pro-
duccién y sus riquezas, son las llamadas a dirigir econémica-
mente al Estado. y confribuir a su desarrollo.

—La aparicion de una politica Mercantilista, la cual es
una politica, de monopolio, de atesoramiento de metales pre-
ciosos, de expansién fuera de las fronteras por medio de una
politica comercial e industrial que dejé de ser nacional para
convertirse en internacional. Esa misma politica de expansién
economica, crea una rivalidad entre los Estados, lo cual lleva
a éstos a la necesidad de mantener un aparataje armado per-
manente. La existencia de un ejército mercenario, cuyo man-
tenimiento se basa en el pago de la soldada, hace que el sefior
Feudal ya no dependa del hecho aleatorio de la lealtad y de
sus feudatarios. Queda establecida asi la unidad de poder del
Estado en lo militar,

Ya hemos visto las razones que llevan a la aparicion del
Estado Monarquico. Veamos ahora, cuales son sus caracteristicas:

—Es un poder despdtico y autoritario.

—Es un poder personal del Rey y habia un concepto per-
sonal de soberania.

—Teoria del Derecho Divino de los Reyes.
—Idea de razdn de Estado.
—Predica una sociedad unanime y conformista.

—E1 Monarca tenia sélo un deber que era el de alcanzar
el orden publico y la felicidad de sus subditos.
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d) Estado Liberal-Burgués: Al calor de las ideas revolu-
cionarias de los siglos XVIII y XIX nace el Estado de Derecho,
Liberal Burgués o Estado Constitucional.

Trataremos de indicar las principales caracteristicas de
esta nueva forma de Estado:

—Ese Estado cambia el origen del poder para referirlo al
pacto de los miembros del mismo. (Teoria del Contrato Social
de J. J. Rousseau).

—El ejercicio del poder se encuentra limitado por normas

preestablecidas, de donde le viene el nombre de Estado de
Derecho.

—"El Estado se funda en una Constitucién en la que asien-
ta su unidad de organizacién. Esta Constitucion tiene la fiso-
nomia de una Ley de garantia para el individuo frente al
Estado y responde generalmente, al tipo de Constitucién es-
tricta y rigida; o sea, que el propésito de afianzar la seguridad
juridica, exige la fijacién por escrito de las normas fundamen-
tales, y la sustracciéon de las mismas a la reforma ordinaria,
remitiendo su modificacién a un procedimiento legal”.*®

—La Constitucién implica un reparto de competencias v
en forma rigida se consagra la divisién de los poderes, asig-
nando su ejercicio a 6rganos diferentes e independientes.

—E] Estado asume el monopolio formal de la produccion
de normas juridicas.

—>Soberania Nacional.

—Representacién politica (Democracia Representativa).

—Declaraciéon Universal de los Derechos del Hombre y el
Ciudadano.

—Libertad Econémica (Dejar Hacer Dejar Pasar).

e) Estagdo Social de Derecho: Estado Interventor, Estado
Solidarista, son tres de los nombres con los que se quiere
expresar una nueva manera, una nueva forma mas humana,
mas equitativa de concebir al Estado.?

4b, DOMINGUEZ NASSAR, Jorge, obra citada, pag. b52.

5. Puede consultarse el trabajo de Ricardo Combellas “INotas sobre el Istado
Social de Derecho y la Administracién Piblica Contemporénea” en Poli-
teia N* 7, Caracas 1978, pdg. 479 y sigs.
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Surge como consecuencia de los abusos, de las injusticias
que bajo el amparo de la Libertad Econdémica y de una Decla-
racion meramente formal de los Derechos del Hombre, se come-
tieron durante la vigencia de este Estado Liberal de Derecho.

Con la aplicacién al terreno practico, de los postulados del
Liberalismo, surgieron casi de inmediato a la vista de todos
los puntos débiles y criticos de esta teoria. Ellos entre otros son:

—Separacién absoluta de poderes, viendo en ello un sis-
tema de pesos y contrapesos, capaz de controlar la legalidad
de los actos de la Administracién Publica. Hoy en dia, se con-
sagra y se cree que si bien es cierto que existen una serie
de funciones que deben ser cumplidas por 6rganos diferentes.
entre estos organos no existe una separacion infranqueable
sino por el contrario, una suverte de colaboracion de manera tal
que las decisiones de los distintos poderes no se contradigan
enfre si.

—Durante el Estado de Derecho, quedaron abolidas las
corporaciones, los grupos intermedios entre el Estado y los ciu-
dadanos. Hoy en dias nos encontramos ante un Estado comple-
tamente distinto, en él coexisten conjuntamente con los habi-
tantes de la Reptblica y el Poder Estatal, toda una gama de
corporaciones, asociaciones, sociedades, etc.

—La consagracion del principio de la Libertad Econémica.
frajo consigo foda una serie de injusticias sociales y cred un
estado de verdadera podredumbre en cuanto a relaciones inter-
humanas se refiere. Bl Estado Liberal se limita a consagrar el
derecho a la libertad econémica sin regular en Jo mas minimo
el ejercicio de esa actividad. Las consecuencias de esta actifud
por parte del Estado fue la de consagrar en la practica uno de
los sistemas mas idéneos para la violacién de Jos derechos hii-
manos que en la teoria se habian establecido.

“La suprema ley econdmica del liberalismo ortodoxo, la
ley de la oferta y la demanda, imponia condiciones cada vez
mas onerosas a los trabajadores.

Se inventaron todos los medios para exprimir a los fra-
bajadores, con la idea de sacar el mayor rendimiento al salario
invertido.
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Se menosprecié la condicién humana del trabajador, y se
le consideré como una simple cosa.

Asegurado en el campo econémico el predominio del mas
fuerte, fueron innumerables los abusos”.®

Se llega asi a la conclusion de que la concepcién del Estado
debe cambiar y surge el Estado Interventor.

Este periodo se caracteriza por una intervenciéon cada vez
mas creciente de la accién estatal, por una restriccién del prin-
cipio de la autonomia de la voluntad y una concepcion maés
humana de las relaciones entre los hombres, sobre todo cuando
éstas se realizan entre personas cuya capacidad econdmica los
coloca en un plano de desigualdad que viola la intencién que
modelé el principio clésico de la igualdad de los hombres for-
mulada en la Declaracion de los Derechos del Hombre y el
Ciudadano de la Revolucién Francesa.?

Esta nueva forma de Estado se caracteriza ademas por una
interrelaciéon cada vez méas estrecha de todos los Estados del
mundo contemporaneo, concretizada en la comunidad interna-

cional y hoy, especialmente, en la Organizacién de las Naciones
Unidas.

CAPITULO SEGUNDO

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE DERECHO
CONSTITUCIONAL COMPARADO

a) Nociones introductorias sobre los significados de la pala-
bra “Constitucion”.

Prescindimos del significado amplisimo, en el cual la ex-
presién “constituciéon” es empleada en franca analogia con cuan-
to sucede en las Ciencias Bioldgicas, en relacion a las estrue-

6. CALDERA, Rafael “Derecho del Trabajo”, Buenes Aires, 1972, pag. 33.

7. Las diferentes formas de Estado en la Historia Universal estin muy bien
estudiadas en S#nchez Viamonde, Carlos: “Las Instituciones Politicas en
la Historia Universal”, Buenos Airves, 1958, (Parte Primera a Cuarta).
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turas fundamentales de organizaciéon de las instituciones esta-
tales (Constitucién en sentido institucional), v sin embarga
i advertimos que el vocablo que analizamos es un término mul-
1| tivoco, que puede, cuando menos, ser examinado respecto a
i tres contenidos juridicos claramente diversos, si bien todos vin-
culados al concepto de “Ley Fundamental”.
. —En un primer sentido, gue podernos definir como sus-
I] tancial, el término Constitucién indica, como sefiala Paolo Bis-
2 carefti Di Ruffia:® “Conjunto de normas juridicas fundamen-
[ tales, escritas o no escritas, que establecen la estructura esen-
cial del Estado”. En este sentido, Constitucién, vendria a ser
, un cierto numero de preceptos legislativos, reglamentarios o
consuetudinarios, idéneos para trazar el ordenamiento esencial
i del Estado.

e ——————— e .
A — TP S——————

La Constitucién para Kelsen es una tautologia: “El grado
. superior de Derecho positivo es la Constitucién, entendida en
| el sentido material de la palabra, cuya funcién esencial es la
de designar los ¢rganos encargados de la creacion de las nor-
. mas generales y determinar el procedimiento que deben se-
i guir”.? Pero el acto que crea la propia Constitucién no puede
t[ enfenderse como ejecucién de una norma anterior. Su validez
total dentro del ordenamiento sélo puede ser concebida entonces
n mediante suposiciones: estd supeditada a que sea real esa
il constituciéon que “suponemos” valida.
|l —En segundo término, como bien lo senala Biscaretti Di
"\‘ Ruffia,'* el vocablo Constitucién es entendido en un sentido
A formal, en cuanto con ella se pretende designar sélo “todas las
normas juridicas diversas de las legislativas ordinarias, a causa
de su procedimiento de elaboracién mas dificil, mas solemne
vy mas amplio”. De la distincion entre los procedimientos a uti-
lizar en caso de la promulgacién de una Constituciéon asi como
: de los procesos para su reforma o enmienda, surge la difun-
' dida diferenciacién entre las Constituciones Rigidas y las Cons-
tituciones Flexibles. Es bueno sefialar ademas, que en las Cons-
titucioneg Rigidas, surge también la posibilidad de ejercitar un
adecuado control de constitucionalidad de las leyes ordinarias.

8. BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo “Introduccién al Derecho Constitueional”,
México 1975, phg. 286 y sigs.

9. KELSEN, Hans “Teoria Pura del Derecho”, Buenos Aires 1960, pdg. 147,

10. BISCARETTI DI RUFFIA, obra citada, pig. 289.
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Puede afirmarse asimismo, que la gran mayoria de las Cons-
tituciones de los Estados contemporaneos son rigidas.

—En tercer lugar, la palabra Constitucién guiere indicar:
“Un particular acto normativo solemne, que contiene la mayo-
ria de las disposiciones sustanciales de caridcter constitucional”.
Se le da aqui a la Constituciéon un sentido documental.lt

“Es preciso, recordar que todas las Constituciones escritas
de la época moderna, resultan relativamente recientes, en cuan-
to no se remontan mas alla de la época de las Revoluciones
norteamericana y francesa.

Solo la Gran Bretana entre todos los Estados contempora-
neos, constituye, en un cierto sentido, la excepcion a esta regla,
en cuanto presenta, al lado de un numero considerable de nor-
mas consuetudinarias, con frecuencia provenientes del Medioevo,
a numerosas leyes ordinarias en materia constitucional, pro-
mulgadas en los ultimos decenios, varios actos normativos so-
lemnes de edad muy remota, como la Magna Carta de 1215, el
Bill Rights de 1689 y el Act Of Settlement de 1701".**

Ya conocemos las distintas acepciones gue puede soportar
la palabra “Constitucién”; més adelante, diremos bajo que con-
cepto se estudia la nuestra. Diremos entonces, gue Venezuela
tiene una Constituciéon escrita donde se establecen una serie de
preceptos idéneos para trazar el ordenamiento esencial del Es-
tado. (Constitucion en sentido sustancial). Tiene asimismo, un
texto, un documento, que es el cuerpo donde se encuentran
recopilados esos preceptos fundamentales de que hablamos ante-
riormente. (Constitucion en sentido documental). Ademas, la
Constitucion Venezolana establece en su Titulo X, Articulo 245
al 249, los procedimientos especiales para el caso de una enmien-
da o una reforma general de la Constituciéon, prescribiendo
para el Gltimo de los casos, la necesidad de un referéndum (Ac-
to Normativo Solemne), (Articulo 246, Aparte 4?). Es decir, que
en Venezuela, las tres concepciones del vocablo “Constitucion”,
se identifican plenamente.

En la doctrina constitucional, no solamente se ha querido
desentrafiar el sentido de la palabra “Constitucién”, sino ade-

11. BISCARETTI DI RUFFIA, ob, cit. pag. 289,
12. BISCARETTI DI RUFFIA, ob cit. pag. 289,
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mas, determinar cual es la realidad intrinseca que esa palabra
quiere describir. Porque la Constitucién, aunque sirva de fun-
damento y principio para una estructura, es, desde otro punto
de vista, un producto, es decir, un resumen de las posiciones
culturales y sociales que se revelan a través de ella. De esta
manera, Burdeau** cree que la constitucién es la manifestacion
de la voluntad del titular de la soberania, mediante la cual se
autolimita en el ejercicio del poder. Esta teoria era discutida
por el venezolano Gustavo Planchart en la catedra universi-
taria,” con la idea de que nadie puede limitarse a si mismo:
si el 6rgano de la soberania tiene facultad para ponerle limi-
tes a sus poderes, habra que concluir en que también los tiene
para desconocer esos limites, 1o cual significa que, en definitiva
los mismos nunca lo obligan. Por ello, Planchart preferia sus-
tentar la constitucion en razones de orden cultural y no en el
mero deseo subjetivo de autolimitacién que pueda tener el
soberano.

También en Francia, Hauriou' cree en esos principios
superiores gue obligarian a la autolimitacién del soberano, ¥
que provienen de la propia evolucién de la cultura y no sola-
mente del deseo de restringir el propio poder.

Por su parte, Heller '® prefiere partir de la realidad social
En su criterio, la constitucion recoge un conjunto de normas
que son indispensables en el esquema social establecido para
mantenerlo y permitirle desenvolverse. Los gobernantes obtie-
nen su poder de la estructura social y, en base a ello, estan
obligados a respetar la constitucién que es la revelacion escrita
de esa estructura: de lo contrario, caerian en la anarguia y
perderian la legitimidad de su mandato. Karl Schmitt, por ul-
timo 17 piensa que la constitucién es un acto primario unico,
a partir del cual se desenvuelve toda legislacion. Por ello, en
Karl Schmitt los preambulos y normas programaticas tienen
mucha mayor importancia de las que se le suele dar en la prac-
tica, ya que traducen mejor la intencion de aquel acto primero

13. BURDEAU, George “Traité de Science Politique” Paris, 1050, Tomo III,
pig. 47.

14, PLANCHART, Gustavo: Apuntes de clase (1955/1956).

15, HAURIOU, Maurice “Precis de Droit Constitutionnel” Paris 1023, pap. 207.

16. HELLER, Herman “Teoria del Estado”, México 1942, pag. 280.

17. SCHMITT, Karl “Teoria de la Constitucién” Madrid 1934 pag, 24,
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v demuestran los caminos que el constituyente se ha fijado como
necesarios.'®

b) El Constitucionalismo Cldsico, producto de las Revolu-
ciones mnorteamericana Yy francesa del sigle XVIII: Las dos
grandes revoluciones, la norteamericana y la francesa modifi-
caron en el curso de los ultimos decenios del siglo XVIII, los
principios politico-juridicos situados hasta entonces en la base
de los ordenamientos constitucionales, atribuyendo, también a
los ordenamientos mismos, instituciones y procedimientos jus-
publicistas completamente nuevos.

Puede decirse que, todo el mundo Occidental, después de
haber establecido, a través de una amplia participacion, los
esquemas del Estado Patrimonial durante el Medioevo, v del
Renacimiento en adelante, del llamado Estado Policiaco, con
posterioridad a las revoluciones americana y francesa, termino
por adoptar un nuevo modelo estatal que fue definido como
Estado de Derecho, Estado Moderno, ete.

A la par de los cambios politico-sociales que se produje-
ron a raiz de la consolidacion de estas dos grandes revoluciones,
el influjo del pensamiento liberal hizo posible, como era de
esperarse, una reformulacion de los principios juridicos y por
ende constitucionales vigentes hasta ese momento. A este perio-
do del Constitucionalismo, que participa en las caracteristicas
del Estado Liberal que senalamos anteriormente, es a lo que
llamamos, “Constitucionalismo Clasico”.

El tipo de Estado Liberal completa asi la obra iniciada por
el Renacimiento. Ha de ser nacional y representativo. Se vuel-
ve a la afirmacion napolednica: “si la revolucion ha de durar,
las formas politicas de los demas paises han de ser analogas
a las francesas. Asi ha sucedido. La tipologia del Estado Moder-
no consigue en el siglo XIX una desacostumbrada unificacion.
Ya no pueden ofrecerse tanto morfologias, como matices”.*®

Regimenes constitucionales:

18. GARCIA PELAYO, Manuel “Derecho Constitucional Comparado’, Madrid,
1953,

19. BENEYTO PEREZ, Juan “Historia de las Doctrinas Politicas”, Madrid,
1958, pags. 393 y 394.
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Tienen interés histérico las constituciones italianas: pue-
den citarse la de la Republica Cisalpina de 1797, influida por
1a sistematica francesa, la romana de 1789 inspirada en el abate
Sieyes y la partenopea de 1799 con disertaciones sobre los dere-
chos del hombre.

En Suiza debe citarse el proyecto de Pedro Ochs (1752-1821)
que preveia un Gran Consejo como asamblea de trabajadores
y propietarios rurales, de obreros, de comerciantes e indus-
triales, de profesionales liberales.

En Alemania, la llamada Staatenbund (Liga de los Esta-
dos) constituida en 1815, influida por las ideas politicas que
Jorge Waitz expone en su “Grundzuege der Politik” concluye
en 1848 con un régimen parlamentario que tiene como conse-
cuencia la implantacién de un tipico sistema constitucional.

Debe ser mencionado el sistema inglés, por ser el primero
que utilizé el término “Constitucién” (Jaime II, 1633-1701)%
y por sus caracteres especificos, que permite un sistema de
paralelismo dificil de captar en nuestro sistema clasico. Lo in-
constitucional es diferente de lo ilegal, porque la Constitucion
no es el maximo escalén en la jerarquia de las leyes sino una
categoria distinta.”

El liberalismo como estilo de vida, reflejaba las aspiracio-
nes y los ideales del desarrollo burgués. Hay un intimo paren-
tesco entre capitalismo y liberalismo.** Ya el sindicalismo de
principios de siglo es una reaccién contra sus postulados. En el
Congreso de Montpellier, en 1902, se crea una utopia nueva:
el Estado confederado que se despliega sobre el esquema de la
Confederacion General del Trabajo. Son las teorizaciones de
Durkheim cuando pide un corporativismo en donde los grupos
profesionales, “reunidos ne por su pensar, sino por su hacer”
suministren un esfuerzo colectivo cuya fuerza reguladora subs-
tituya la del Estado. Y son, decenios méas tarde, las ideas de
José Antonio Primo de Rivera cuando propugna un “sindicato
vertical”, que arranca desde el poder maximo como canal re-

20, PLATZHOFF, Walter “La Epoca de Luis XIV" en “Historia Universal
Espasa-Galpe"”, Tomo VI, Espana 1956.

21. BENEYTO PEREZ, Juan, oh. cit. pag. 440.

22. BENEYTO PREREZ, Juan, ob. cit. pag. 440.




LOS FUNDAMENTOS POLITICOS Y CONSTITUCIONALES... 287

gulador de la actividad integral de cada trabajador®* Y son en
fin, las figuras del Estado Cooperativo que describe la “Carta
del Trabajo” de Mussolini, la Ley para el Régimen del Trabajo
Nacional de Hitler y la Ley de Unidad Nacional de la Espana
franquista.

¢) La triple distincion entre las Formas de Estado que se
perfilan a partir de la 1* Guerra Mundial: Paolo Biscaretti
Di Ruffia 2* sefiala: “Sélo al fin de la Primera Guerra Mundial,
con la caida del imperio zarista a causa de la revolucion bol-
chevique y de la disolucion de los Imperios Centrales, acon-
tecimientos que a su vez produjeron una serie concatenada de
convulsiones, destinadas, en la mayor parte de los casos, a
desembocar en las reacciones autoritarias del veintenio suce-
sivo se vio desaparecer la mencionada tendencia hacia la uni-
formidad del mundo constitucional moderno, que fue sustituida
por una pluralidad mas articulada de concepciones y de ins-
tituciones”. ...“Precisamente al finalizar la Primera Guerra
Mundial, en el momento en que el “constitucionalismo” hahia
alcanzado su mayor expansion, sin embargo, se asistio a la
réapida declinacién del propio “constitucionalismo”. ...“En efec-
to, las profundas transformaciones politicas determinadas por
el referido conflicto bélico, que posteriormente fueron intensi-
ficadas y fomentadas por la Segunda Guerra Mundial, se tra-
dujeron en el acceso cada vez mas amplio de las masas prole-
tarias al gobierno, las que en forma paulatina se percataron de
las nuevas posibilidades de accién de caracter legal que podian
emplear para realizar las reformas méas audaces, y la consi-
guiente intervencion vigorosa del Estado en la vida econdmica
y social, ya sea con el proposito de realizar una mayor y efec-
tiva igualdad entre los ciudadanos, y de establecer el disfrute
de los recursos nacionales de manera mas racional y en inte-
rés general; todo lo cual desembocé en el cambio radical de los
esquemas constitucionales hasta entonces dominantes, en el
curso de pocos decenios.

Sin embargo, mientras que en varios paises la citada evo-
lucién siguié desarrollandose de acuerdo a los principios tra-
dicionales del Estado Liberal, aun cuando orientados y aplica-

28. VILA, José Maria “Del Gremio al Nacional Sindicalismo”, Barcelona, 1940,
24. BISCARETTI DI RUFFIA, ob, cit, pag. 44.
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dos de manera que pudiesen hacer frente a las nuevas exi-
gencias de orden social, por lo que en dichos paises todavia
puede parecer apropiada la calificacién de Estados de demo-
cracia clasica o de democracia occidental, las presiones, en
otros, se tradujeron en un brusco apartamiento de las concep-
ciones y de las estructuras precedentes.

En tal virtud, podemos senalar la aparicion, en los agitados
anos transcurridos entre las dos grandes convulsiones bélicas,
de una diversa forma de Estado que podria definirse con la
calificacion convencional de Estado autoritario, ya que apare-
cia dirigido al aumento de los poderes de los gobernantes, con
el objeto de que los ciudadanos que se consideraban como los
mas capaces desde el punto de wvista politico, pudiesen efec-
tuar una acciéon de mayor eficacia en interés de la colecti-
vidad nacional, y esta justificacion teleolégica de la referida
concentracién del poder nos permite distinguir, entre otros as-
pectos, a esta forma de las que caracterizaron el gobierno sim-
plemente absoluto del pasado”.

Entre estas tltimas formas de Estado tenemos la Italia Fas-
cista, la Alemania Nacional-socialista y el Japén Imperial, las
cuales se desmoronaron rapidamente con motivo de su derrota
militar. (A estos los llamaremos Estados Autoritarios propia-
mente dichos).

Tenemos una segunda forma del Estado, donde el ejercicio
del poder esta concentrado en pocas manos, pero por razones
diferentes a las de los paises anteriormente nombrados, esta
segunda forma estia representada actualmente en principio por
la Unién Soviética; después del triunfo de la Revolucion bol-
chevique adoptaron este sistema numerosos Estados de Europa
Centro-Oriental y Asia, y mas recientemente, Cuba.

No es nuestro propésito, extendernos en consideraciones de
caracter politico o de fundamneto ideoldgico de cada una de
estas formas de Estado. Dicho estudio por lo demas, excederia
los limites de este trabajo. S6lo hemos querido hacer un breve
recuento de los principales sistemas estatales que imperan o
han imperado en el mundo, para ubicar a nuestro pais, luego |
como un Estado de Democracia Clasica u Occidental, al igual
que los otros paises latinoamericanos, exceptuada la Cuba So-
cialista. Es verdad que el decir que América Latina es un
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tinente de democracias resulta una burda falsedad, porque
; encontramos en ella regimenes que como el de Pinochet o

] ya depuesto régimen de Somoza, en nada tienen que envi-
rle al del Duce o al del Fuhrer.

Como ya indicamos que nuestro interés sobre este punto
limitado a las caracteristicas mas resaltantes del mismo,
nos valdremos de esquemas y de enumeraciones para tratarlo.

ca) Democracia Cldsica: Estos paises fundan su sistema
estatal en las siguientes consideraciones:

—EI wvalor politico fundamental estd representado por Ia
dignidad de la persona.

—Democracia Representativa.

—Principio de la mayoria atemparado por el principio de
la tutela de los derechos de las minorias. :

—La pluralidad de los 6rganos constitucionales y la acep-
tacion de la teoria de la division de poderes.

—Constitucion Rigida.

—Control adecuado de caracter jurisdiccional respecto de
la constitucionalidad de las leyes ordinarias.

—Parlamento electivo, generalmente bicameral.

—Descentralizacion amplia.

—Entre el principio de libertad y el de igualdad se pre-
fiere el de libertad, aun en las condiciones de mayor “inter-
vencionismo”.

¢.b) Estado Socialista Contempordneo: Los postulados fun-
damentales de esta forma de Estado son los siguientes:

—El propio Estado aparece ingpirado en los dictados filo-
soficos de la doectrina marxista.

—Priva el principio consagrado en la Constituciéon Federal
de la URSS de 1936: “De cada uno segun su capacidad, a cada
uno segun su trabajo”.

—Dictadura del Proletariado.

—Propiedad colectiva.

—Internacionalismo.

—Entre los principios de libertad e igualdad, se prefiere
el de igualdad, atin en los casos de “mayor libertad” que pue-
dan otorgar.
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c.c) Estados Autoritarios: Sus postulados sélo tienen un
valor histérico, pues aun cuando en la practica hay Estados
de este tipo, se esconden bajo un manto de legalidad a traves
de constituciones democraticas. (Casos abundan en nuestra Ameé-
rica Latina). Pero ello no tiene porque significar una supera-
cion historica definitiva: “Como sistema politico, el fascismo
podra estar destruido por algun tiempo mientras no haya una
gran potencia que lo fomente por todo el mundo. Como actitud
mental, como reflejo del autoritarismo personal y social, el fas-
cismo puede sobrevivir a derrotas temporales. S6lo unos afnos
después que los regimenes fascistas hubieran llevado a Ale-
mania e Italia a la ruina y la desolacion, organizaciones neo-
fascistas y neonazis reanudaron descaradamente sus activida-
des en ambos paises, y el desarrollo de un régimen de tipo
fascista en Argentina, bajo el gobierno de Perén (el “justicia-
lismo”), mostré que el hemisferio occidental no era inmune al
virus del fascismo”,*® de alli la necesidad de permanecer alertas.

Los principales senalamientos que sobre estos Estados pode-
mos hacer son los siguientes:

—El valor politico fundamental estd representado por la
“colectividad nacional”. Esta colectividad fue identificada en
Italia con el Estado: “La Nacién italiana es un organismo que
tiene fines, vida y medios de accién superiores por su potencia
y duracién a los de los individuos aislados o agrupados que la
componen. Es una unidad moral, politica y econdémica que se
realiza integralmente en el Estado fascista”. (Articulo 1° de Ia
Carta del Trabajo de 1927). “El fascismo niega que el numero,
por simple hecho de ser nilmero, pueda dirigir la sociedad hu-
mana; niega que ese numero pueda gobernar por medio de una
consulta periédica; afirma la desigualdad irremediable, fecunda
v benéfica de los hombres, que no pueden nivelarse mediante
un hecho mecénico y extrinseco cual es el sufragio universal”.*®
En Alemania se hizo coincidir a esta colectividad nacional con
la “comunidad de sangre y raza”.

25. EBEINSTEIN, William “Pensamiento Politico Moderno”, Madrid, 1961. To-
mo I, pag. 536.

26. MUSSOLINI, Benito “Doctrina Politica y Social del Fascismo”, en Ebeins-
tein, William, obra citada, Tomo I, pag. 545.
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“La ideologia nacional reconoce el significado de la Huma-
nidad en sus primitivos elementos raciales. Ella ve en el Esta-
do el principal medio para lograr la conservaciéon de la pureza
racial de los hombres. Por lo tanto, no cree en una igualdad de
razas, sino que acepta con su diversidad, también su valor supe-
rior e inferior, y, como consecuencia, se siente obligada a fomen-
tar la victoria de la mejor ¥ la mas fuerte y a exigir la subor-
dinacién de la peor y la mas débil, segun la eterna voluntad
que domina el Universo. S6lo existe un derecho humano, el
mas sagrado, y este derecho es a la vez la obligacién mas sagra-
da: preocuparse de mantener pura la sangre, para, a través
de la conservacién de la mejor raza humana, crear la posibilidad
de un desarrollo méas noble de sus componentes”.*”

El falangismo espanol alude mas bien a los “origenes cris-
tianos” y al destino histérico. “Renovando la tradicion Catdlica,
de justicia social y alto sentido humano que informé nuestra
legislacion del Imperio, el Estado Nacional, en cuanto es ins-
trumento totalitario al servicio de la identidad patria, y Sin-
dicalista, en cuanto representa una reaccién contra el capitalis-
mo liberal ¥y el materialismo marxista, emprende la tarea de
realizar con aire militar, constructivo y gravemente religioso
la Revolucién que Espana tiene pendiente y que ha de devol-
ver a los espafoles, de una vez para siempre, la Patria, el Pan
y la Justicig”.?®

—Conviceién axiomatica de la insuperable inferioridad de
las masas frente a las élites, y en ultima instancia a un Jefe
particularmente dotado: Duce, Fuhrer, Emperador, Caudillo.

—Separacién jerarquica absoluta entre gobernantes y go-
bernados.

—Gobierno Autocratico.

—Partido tnico.
~ —Se exigia una adhesién de las masas, que implicase con-
fianza en las decisiones tomadas por los altos jerarcas, de mane-
ra que esas masas actuaran como un séquito fiel y diligente

27. HITLER, Adolf “Mein Kampf”, citado por Zentner Kurt “El Tercer Reich”,
Tomo I, 1561, pdg. 160.

28, Predambulo del Fuero de Trabajo de 1938. Puede verse ademds “La Revo-
lucién ¥ la Guerra de Espafia” de Pierre Broué y Emilio Termine, Paris, 1961,
especialmente capitulos V y VI de la segunda parte.
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del Jefe, para ello iniciaron una accién de propaganda masiva,
realizada por un Ministerio de Propaganda.

—Principio de concentracién de poderes en manos del Jefe.
—Abolicién de la rigidez de la Constituciéon.
—Abolicién de toda interpelacién electoral.

—Limitacién esencial de los derechos subjetivos del ciu-
dadano.

—Se deja a un lado el principio de libertad y el de igual-
dad, para suplantarlo por el de la “consecucion del inferés co-
lectivo interpretado autorifariamente por el mas capaz’.

Es el llamado “estado-idolo”. Parte de una filosofia hege-
liana recogida en su péstuma “Filosofia de la Historia”2® El
Estado es la realizacién de la liberfad. Todo el valor que el
hombre tiene, toda su realidad espiritual, la tiene mediante
el Estado. Lo Divino del Estado es la idea, tal como existe
sobre la tierra. En el Estado la razén se hace real y objetiva,
y el individuo encuentra su realidad espiritual mediante el
Estado. Sobre la base de este supuesto, como la voluntad sub-
jetiva del hombre se somete a las leyes desaparece la oposicién
entre libertad y necesidad.

Cada uno de estos sistemas, como es logico tiene su corres-
pondencia especifica constitucional: En las Democracias Oc-
cidentales encontramos preeminencia en la consagracién de log
derechos individuales, de las garantias a los seres humanos como
personas particularizadas, aun cuando recientemente se nota
ung cierta tendencia hacia la socializacion. Por el contrario, en
los Estados de régimen socialista nos encontramos con figuras
como la de concentracion de poderes, representados en la Cons-
titucién en la ausencia de divisién de poderes, sobre el principio
de la unidad del poder estatal. Asimismo encontramos la exis-
tencia de un partido unico: El Partido Comunista. Este mismo
fenomeno de representacion de los fundamentos ideologicos de
cada sistema estatal en su respectiva Constitucién ocurre en el
Estado Autoritario también.

20. HEGEL, G. W. Ver también su “Historia de la Filosofia del Derecho"”, Ca-
racas, 1975.
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CapiTuLo TERCERO

LOS ESTADOS LATINOAMERICANOS COMO ESTADOS
DE DEMOCRACIA CLASICA U OCCIDENTAL,
EXCEPTUADA CUBA, PAIS SOCIALISTA. SUS
CARACTERISTICAS PROPIAS. ESTADOS EN “VIAS
DE DESARROLLO”, SUS PROBLEMAS ESPECIFICOS

Nuestro sistema de trabajo, nuestro método de estudio ha
sido deductivo: Comenzamos con una vision genérica de las
principales teorias estatales que han dominado la historia de
la Humanidad, haciendo especial énfasis en el Estado Liberal-
Burgués, punto de partida de donde se desprenden conceptos
basicos para cualquier sistema de Estado que se plantee en los
momentos actuales. El Estado Liberal, cre6 la figura de la su-
bordinacion del ejercicio de la funcién publica al Derecho.
Solamente con esto, seria suficiente para que hubiera que
tomarlo en cuenta. El control jurisdiccional de la Administra-
cion Publica, estd o debiera estar en cualquier Constitucion
del mundo, como instituto basico contra la arbitrariedad del
poder. En la practica, la consagracion de libertades absolutas
al ciudadano de la tesis liberal, ocasioné grandes abusos, que
dieron origen a la revision del concepto de Estado (Estado In-
terventor) y a la formulacién del nuevo concepto de Estado
Socialista. Sin embargo, una tendencia revisionista y otra con-
traria al Estado Liberal, tienen que tomar en cuenta esta
importantisima teoria del Estado de Derecho.

Justamente, esa reformulacion del Estado Moderno y su
conversion en Estado Interventor o Estado Social de Derecho,
es el fenomeno que se ha producido en las llamadas Democra-
cias Clasicas u Occidentales. Dentro de los paises que comul-
gan con estas ideas de un liberalismo reformado, de una inter-
vencién estatal cada vez méas creciente, estd nuestro pais y con
él América Latina, exceptuada Cuba que sigue los postulados
de Estado Socialista.

Para tratar de analizar las instituciones que se encuentran
en las naciones latinoamericanas, es preciso, entender antes que
formamos parte de un mundo nuevo todavia en formacién, que
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nuestros pueblos nacieron al munde moderno cuando ya los
otros paises, o por lo menos gran numero de ellos, habian lo-
grado un alto grado de desarrollo.?® Pero, debemos entender
que nuestro problema actual no estd en fratar de alcanzar a
esos paises con grandes desarrollos tecnolégicos. que nuestro
problema no estd en fratar de imitar sus instituciones politico-
sociales, que nuestro problema no esta en sentirnos humillados
porque no contamos con un gran adelanto nuclear, que nuestro
problema esta justamente en entender lo que somos, en com-
prender de una vez por todas, que formamos el Nuevo Mundo,
entendido este término, en su mas amplia y bella significacion:
“Que somos el continente de la esperanza, que somos los lati-
noamericanos hermanos, que formamos todos juntos una na-
cion que fue la que sonara Bolivar. Qué nos importa que no
tengamos bombas atémicas, nos preguntamos, (Vale la pena
tenerlas?, qué nos importa que no podamos ir a la Luna, nos pre-
guntamos, ¢Es tan importante ese wviaje teniendo en la Tierra
tantos problemas que resolver?”.

Vale la pena repetir y hacer nuestras las palabras de
Caldera en su discurso por ante el Consejo Permanente de la
OEA, en junio de 1970: “Tengo profundo orgullo en ser latinoame-
ricano, y creo que este orgullo es necesario proclamarlo y afir-
marlo. Tenemos altos valores que le dan una manera de ser
especial a nuestros pueblos: tenemos un material humano extra-
ordinario; cualquiera de nuestros més humildes muchachos, sa-
cados de los mas remotos lugares, si tiene oportunidad de ir
a un Instituto Tecnolégico, es capaz de calificar entre los pri-
meros y entre los méas aptos para manejar los més complicados
instrumentos salidos del entendimiento humano. Nosotros te-
nemos una manera de ser, y creo que el mundo necesita que
esta manera de ser se haga presente. No hay ningun territo-
rio para la humanidad donde el sentido ecuménico del hombre
se logre de tal manera como en la América Latina. Alli tene-

30. Para un mejor estudio de la problemética latinoamericana actual, pueden
verse las siguientes obras: “Las venas abiertas de América Latina” de
Eduardo Galeano (Colombia, 1977); “América Latina y el Mundo Desarro-
llado” de Roberto Jiménez (Caracas, UCAB, 1877): “El Dilema de América
Latina” de Darcy Ribeiro (México 1975); “Socioogia de América Latina”
de Ignacio Sotelo (Madrid 1975) y, ademds, las colecciones de estudios
publicados por la Universidad Simén Bolivar con el titulo “América Latina-
Conciencia y Nacién” (1977)
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mos hombres de todas las razas, de todos los pueblos, de todos
los angulos del universo, que han venido y vienen hacia un
gran crisol donde lo gue interesa es el hombre y donde hay la
posibilidad de transmitir las emociones y las ideas a toda la
humanidad”.*

En el mismo momento en que entendamos gue poseemos
caracteristicas muy peculiares, que provenimos de una suerte
de mezcla racial, que nos emparenta con el Africa, que en
nuestros paises el indigena todavia es importante cuantitativa-
mente dentro de nuestra poblacidén, y tantas y tantas mas, y
en el momento en que entendamos que al indio no hay que
humillarlo sino ayudarlo, que al indio no hay que destruirlo
sino incorporarlo al pais RESPETANDOLO, porgue también es SU
pais, empezaremos a legislar para NUESTRO PUEBLO, y nuestras
normas juridicas tendran sabor latinoamericano porque van
a ser hechas para regular Ia realidad latinoamericana.

Leopoldo Zea, expresaba que: “La principal preocupacion
de los pueblos latinoamericanos, una vez lograda su Indepen-
dencia politica de las metrdpolis de la Peninsula Ibérica, Es-
pania y Portugal, fue deslindar los caracteres de su propia cul-
tura, que se encontraban en contradiccién con los principios
que regfan la cultura de las nuevas naciones que se habian
transformado en lideres de la modernidad y el progreso (In-
glaterra, Francia y los Estados Unidos de Norteamérica).

Esta preocupacién se expresa ya en el pensamiento de un
libertador de pueblos como Simén Bolivar y en los pensadores
preocupados por estructurar las naciones emancipadas. Frente
al Mundo Moderno tenfan que definir los pafses latinoamerica-
nos los caracteres que les iban a permitir, o no, incorporarse a
¢l como naciones igualmente modernas”.?* Las ideag primige-
nias de Latinoamérica participaron del liberalismo clasico. Sa-
bemos cémo a través de Simén Rodriguez, Bolivar accediera a
Montesquieu y a Rousseau. Las ideas de Jefferson en Estados
Unidos son vertidas al espafiol por el venezolano Garcia de
Serra en 1818; las de Paine por el ecuatoriano Rocafuerte. Tam-

31. CALDERA, Rafsel "“E] Blogue Latinoamericano”, Caracas, 1970, pAg. 241.

32. Las ideas de Leopoldo Zea que se citan en este capitule han sido tomadas
del libro “Latinoamérica y el Mundo”, editado por la U.C.V., en 1960; el
cual recoge una serie de conferencias dietadas por dicho autor
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bién se leen los “Principios de Moral y Legislacion” de Bentham
y en Colombia se traduce el texto constitucional de USA.

Ahora bien, en esta lucha por la emancipacién cultural se
presenté una divisién en dos grupos: Los conservadores ape-
gados al régimen ftradicional, y el grupo progresista el cual
habia elegido la marcha hacia el futuro, aunque la misma
significase la negacién absoluta del pasado. Estos grupos pro-
gresistas encontraron en las instituciones politicas, econémicas,
sociales y culturales de Francia, Inglaterra y Estados Unidos,
| los grandes modelos a realizar en sus pueblos. De esta manera
, se traté de hacer de estas naciones latinoamericanas naciones
i incorporadas al concierto mundial de naciones modernas y para
ello se copiaron instituciones francesas, norteaméricas e ingle-
sas, logrando con ello “gque a fuerza de imitar, a fuerza
| de sentirse mas franceses, ingleses y yanquis, muchos de log
. latinoamericanos acabaron por sentirse ajenos, como hombres
en destierro, ante la realidad que les era propia”.®

Fue dentro de este marco de transculturacién que se ope-
r6 en Latinoamérica, que surgi6 la gran preocupaciéon por lo
que fuese el sentido propio de la cultura latinoamericana, fue
dentro de esta época el momento en que los pensadores empe-
zaron a preguntarse si existia o no una literatura americana,
0 mas ampliamente, sobre la existencia, se preguntaron, o
inexistencia de una cultura americana. Algo tenia que ser La-
tinoamérica, sus pueblos y sus hombres. Algo habria que los
definiese como tales; y este algo podria ser el punto de partida
para la realizacién de lo que anhelaban ser.

El no entender todavia cual es ese espiritu, cudl es ese
ser latinoamericano, nos sigue llevando a situaciones en las cua-
les una cosa es la teoria “imitada”, y otra muy distinta la
practica “vivida”. Sobre esta crisis dijo Lépez Michelsen ante
la OEA: “Esta crisis consiste fundamentalmente en el desequi-
librio cada vez mas visible y cada vez méis extremo entre Ia
casi perfeccion de nuestras instituciones politicas y la lacerante
realidad econdémica y social de las naciones latinoaméricas”.

Los Estados Unidos con su politica colonialista e imperia-
lista, han “ayudado” a nuestros pueblos y decimos ayudado

33. ZEA, Leopoldo, Loc. cit,
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“usando, porgue cuando se plante6 la Doctrina Monroe, por s6lo
decir un ejemplo, ya aquel pais del norte miraba a esta Amé-
rica pero en funcién de sus intereses. Bien lo deefa Bolivar al
escribirle a Estanislao Vergara: “los Estados Unidos parecen
destinados por la Providencia para plagar la Ameérica de mise-
ria a nombre de la libertad”,

Las promesas de ayuda mutua que cristalizaron en la po-
litica del Buen Vecino, de la Alianza para el Progreso y aho-
ra con la féormula de las relaciones comerciales maduras, han
desembocado y desembocaran en fracasos para nosotros, por-
que fueron pensadas con el unilateral designio de favorecer a
los Estados Unidos mas que al pais receptor. Por eso decia
Andrés Eloy Blanco sobre la politica del buen wvecino: “log
buenos somos nosotros; los vecinos son ellos”.** Alberto Micheo
S. J.?% encuentra en todas estas tentativas una total falta de
sinceridad. Falta de sinceridad en les programas, que compren-
de tanto a la politica latinoamericana como a los gobiernos
aliados. Insinceridad consistente en la voluntad de solucionar
problemas solo hasta donde sea preciso para frenar la iniciativa
popular, tradicionalmente considerada per la cultura norteame-
ricana como sintoma del llamado “peligro comunista”. Falta
de sinceridad en el nionto mismo de la ayuda: la diferencia
entre el precio pagado por el petréleo venezolano y el pagado
por el petréleo norteamericano en los ahos de 1960 a 1970 es
de once mil millones de délares en relacién con los productos,
o sea en total diez y siete mil quinientos millones de dolares.®

Ante esta suma que nuestra primera industria dejara de
ganar por mera maniobra comercial de la empresa norteameri-
cana, los 400 millones de délares que en el mismo lapso nuestro
pais recibiera en préstamo de la Alianza para el Progreso (prés-
tamos que habia que pagar algin dia) sonaban a cifra ridicula
v evidenciaban la hipocresia del programa. Falta de sinceridad,
en fin, en el tipo de ayuda. Estructuras sin educacién. Invir-
tiendo el viejo refran chino: “pescado para comer, pero no

84. LUNA, José Ramdn “Bolivar y la Integracién Latinoamericana”, Caracas,
1973, pag. 15.

85. MICHEOQ, Alberfo “La Alianza para el Progreso” en “Estados Unidos y
Amérima Latina”, pdg. 19.

36. CALDERA, Rafael “La NacionalizaciGn del Pefréleo”, cit. por Micheo, Alberto,

ob cit,



|

|

s

298 ' BELKYS VETHENCQURT V.

informacidn acerca de ¢dma se pesca”. Con razdn decia el Che
Guevara en Punta del Este a los representantes de los gobier-
nos americanos en el momento en que iban a aprobar la Alian-
za: ¢No tienen un poco la impresion de que se les esta tomando
el pelo? Se dan délares para hacer carreteras, se dan dolares
para hacer caminos, se dan dolares para hacer alcantarillas;
senores (con qué se hacen los caminos, con qué se hacen las
alcantarillas, con qué se hacen las casas? No se necesita ser un
genio para eso. ¢Por qué no se dan d¢lares para maquinarias,
délares para que nuestros paises subdesarrollados, todos, puedan
convertirse en paises industrializados y agricolas de una ve?”.37

Esta situacion es la que debe cambiar. Nuestros pueblos, y
con ellos los de Asia y Africa, se resisten a ser sombras o futu-
ro sin posibilidad real. Son pueblos que contienen en si una gran
potencial que quieren dar a luz; son pueblos que quieren contar
en una historia que es de todos los pueblos y hombres que
quieren que se cuente con ellos.

Ahora bien, para que los pueblos latinoamericanos logren
un puesto importante dentro del concierto internacional, es casi
imprescindible que se presenten ante éste como mnaciones uni-
das estrechamente entre si por lazos de amistad, hermandad v
solidaridad que les vienen dadas por un pasado politico-econd-
mico-social similar y por un mismo destino histérico. “Yo desen
—escribia Bolivar— méas gue ofro alguno ver formarse en
Ameérica la mas grande nacién del mundo, menos por su ex-
tensidn y riquezas que por su libertad y glovia”.

“Hay que estar preparado, dispuesto a aprovechar las me-
jores oportunidades que ofrezca el futuro al americano para
que éste vaya realizando su propésito futuro, el propdsito que
anhela, que desea, como cualquier otro hombre del mundo, dice
Leopoldo Zea.®® Pero estar preparado no quiere decir resig-
narse a aceptar sin mas lo gue venga, sino orientarlo. No guiere
decir aceptar callada y abandonadamente la llegada de los acon-
tecimientos, sino prepararse para hacerles frente”.

87. Cit. por Micheo, Alberto, pag. 21,
38. ZEA, Leopoldo. Loc., cit.
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En una perspectiva presente, puede decirse que los pafses
han llegado al mundo moderno por tres caminos diferentes,®
mediante la combinacién de capitalismo y democracia parla-
mentaria, lograda después de una revolucién: Francia y USA.
Mediante un capitalismo que, al no depurarse a través de una
revolucidn, se desenvuelve a través de férmulas politicas invo-
lutivas hasta llegar al fascismo: Alemania y Ja