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Resumen: La formacion de la Administracion Publica Nacional, bajo el régimen
de Juan Vicente Gémez, fue consecuencia directa del proceso de centralizacion
iniciado en 1908, todo lo cual se tradujo en diversas Leyes administrativas. De ello
surgi6 la Administracion organizada del Estado central, con multiples cometidos
que le llevan a limitar la actividad de los particulares y a prestar actividades eco-
némicas. Esa Administracion se regia por las multiples Leyes administrativas o es-
peciales dictadas y, también, por el Derecho comun. Sin embargo, no hay eviden-
cias de la existencia un Derecho Administrativo especial y auténomo, exorbitante
del Derecho comun.
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Abstract: The historical origins of the National Public Administration, under the
regime of Juan Vicente Gdmez, was a direct consequence of the centralization pro-
cess started in 1908 based on several administrative laws. As a result, an orga-
nized Administration of the central State emerged, with multiple tasks aimed to re-
strict the activity of citizens and to render economic activities. That Administration
was governed by the multiple administrative or special laws issued and, also, by
common law. However, there is no evidence of the existence of a special and au-
tonomous Administrative Law, “exorbitant” from the common law.
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trabajo todavia en desarrollo.
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INTRODUCCION

Cuando en el Derecho Administrativo venezolano se indaga sobre sus origenes histori-
cos, la discusion suele centrarse en si ese Derecho Administrativo surgié o no con la Revolu-
cién Francesa. Consideramos que hay en ese enfoque un error de método, pues lo que surgio
con la Revolucion Francesa fue una especial forma de organizacion del Derecho Administra-
tivo en el Derecho Comparado, conocida como régimen administrativo. Esto es, el Derecho
Administrativo concebido como un Derecho auténomo, especial y exorbitante del Derecho
Comun, caracterizado por reconocer a la Administracion privilegios y prerrogativas, como la
“potestad de autotutela administrativa”.

Por nuestra cuenta, preferimos un enfoque distinto. Partiendo de la estrecha relacion en-
tre Estado y Administracion Publical, hemos indagado cudndo en Venezuela se consolidd el
Estado como poder “unitario y unificador”. Ello nos lleva a colocar la vista en el periodo
iniciado en 1899, y especialmente, en el régimen de Juan Vicente Gdmez (1908-1935).

En efecto, entre 1908 y 1935, el proceso de centralizacién del Estado iniciado en 1899
paso por consolidar a la Administracion Pablica Nacional como herramienta de cohesion del
Estado. Esa centralizacion elevo las exigencias de una Administracion Publica que sirviese
de instrumento para materializar los cometidos del naciente Estado nacional. Cometidos
asumidos, en un claro régimen autocratico, desde los valores de “orden, paz y trabajo” y de
acuerdo con un orden liberal: el Estado no debia intervenir en la sociedad civil més alla de lo
estrictamente necesario, siempre y cuando, por supuesto, la permanencia en el poder del
régimen no estuviese en riesgo.

El crecimiento de la Administracion Publica bajo el periodo en estudio estuvo acompa-
fiado de Leyes administrativas, esto es, Leyes orientadas a regular la actividad de la Adminis-
tracion. Debe aqui recordarse que la Ley tuvo, en el régimen de Gémez, una importancia
practica fundamental. Asi se asomoé en la alocucion de Gomez de 20 de diciembre de 1908,
en la cual se sintetizo su “programa politico”. Alli se invocd como objetivo “dejar que so6lo la
ley impere con su indiscutible soberania’?, y se afirmd, en la Ley, la justificacion de la de-
nominada “evolucion dentro de la Causa”:

! Véase nuestro libro Introduccion al concepto constitucional de Administracion Pablica en Vene-
zuela, Editorial Juridica VVenezolana, Caracas, 2011.

2 “Manifiesto de Juan Vicente Gémez al asumir el poder”, de 20 diciembre de 1908. Documentos
que hicieron historia. Siglo y medio de vida republicana. Tomo Il, Caracas, 1962, pp. 135 y ss.
Otro fiel ejemplo de ello es la carta enviada por Gdmez al entonces Presidente J.B. Pérez de 22 de
mayo de 1930, sobre el pago de la deuda externa. Alli se alude nuevamente a la aspiracion de rea-
lizar la independencia econdmica “fundando la paz y organizando la hacienda publica”. Documen-
tos que hicieron historia. Siglo y medio de vida republicana. Tomo I1, cit., pp. 163y ss.
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“Ya sabéis que vine a desempeiiar el Poder Ejecutivo Nacional, en virtud del titulo legal que
invisto, sin ser empujado por ninguna ambicion personal. La Ley me llam¢ al puesto, y desde
el primer momento me di a conciliar las aspiraciones populares con mis deberes pliblicos”.

Esto anuncia la importancia que la Ley tuvo en la formacion del Estado central y en
concreto, las Leyes administrativas dictadas durante este periodo. Pues lo cierto es que el
estudio de tales Leyes, como ha insistido Ramén J. Velazquez?, resulta un dato fundamental
pues permite caracterizar mejor al régimen de Juan Vicente Gdmez y al Derecho Administra-
tivo formado bajo su amparo. Como ha sefialado Diego Bautista Urbaneja‘:

“Las caracteristicas formales del régimen gomecista, tal como estan planteadas en las diver-
sas Constituciones y en otros instrumentos de derecho publico, tienen una cierta importancia
para el conocimiento del sistema politico gomecista.

En primer lugar, porque permiten conocer los marcos legales formales de una actividad legis-
lativa y administrativa que transcurria en un sentido modernizador sin sufrir por ahora mayo-
res desvios patrimoniales o personalistas, en tanto esa actividad cayera en el mapa mental de
Juan Vicente Gomez en una zona que pudiésemos llamar de favorecimiento, de tolerancia o
de indiferencia (...)

En segundo lugar, la variabilidad del régimen constitucional y legal, al son que le toquen los
deseos e intereses del General Gomez, demuestra que el régimen legal no tiene consistencia
propia y sélo funciona su dindmica mientras esté en la zona de tolerancia”

Aqui podemos emplear la expresion personalismo legalista, por el apoyo de la Ley en la
escuela positivista, como ya vimos, y en especial con sus cuatro principales exponentes (Ar-
caya, Gil Fortoul, Vallenilla y Zumeta), quienes ocuparon posiciones destacadas durante el
periodo en estudio. Tanto desde el pensamiento como desde la accion®, uno de los temas
fundamentales del periodo fue la necesaria ordenacion del Estado venezolano, orientada a la
“transformacion del medio™®.

Al ser el personalismo del gendarme una condicién necesaria, Arcaya también postuld
la conveniencia de emplear ese personalismo a favor de la estabilidad social “mediante la
sumision del magistrado querido de las multitudes a las prescripciones de bien meditada
leyes”. Igualmente, en el pensamiento de Vallenilla, la Ley ocupa lugar destacado. En su
trabajo Por qué escribi “Cesarismo Democrdtico”, puede leerse’:

8 Referencia realizada en entrevista mantenida con Ramoén J. Velazquez el 14 de mayo de 2010.

4 Urbaneja, Diego Bautista, “El sistema politico gomecista”, en Juan Vicente Gomez y su época,
Montedvila, Caracas, 1993, p. 68. Sobre la relevancia de la Ley en este periodo, y el prestigio de
los juristas involucrados en su confeccion, vid. Chiossone, Tulio, Formacion juridica de Venezue-
la en la Colonia y la Republica, Universidad Central de VVenezuela, Facultad de Ciencias Juridicas
y Politicas, Instituto de Ciencias Penales y Criminoldgicas, Caracas, 1980, pp. 225y ss.

5 Una posicion critica a esta aseveracion en Pino lturrieta, Elias, “Ideas sobre un pueblo inepto: la
justificacion del gomecismo”, en Juan Vicente Gomez y su época, cit. pp. 200 y ss. En relacion
con estos cuatro personajes, escribe Elias Pino: “aunque se proclaman como escogidos por el or-
den de las cosas para hacer un pais formidable, no son abundantes sus iniciativas sobe cambios y
novedades de entidad (...) sin embargo, logran el progreso de su peculio particular”.

6 Pino Iturrieta, Elias, Positivismo y gomecismo, segunda edicion, Academia Nacional de la Histo-
ria, Caracas, 2005, p. 61

7 Vallenilla Lanz, Laureano, Cesarismo democratico y otros textos, Biblioteca Ayacucho, Caracas,
1991, p. 207.
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“Yo he querido oponer lo que es organico a lo que es mecénico. El derecho nuestro, venezo-
lano, criollo, al derecho importado, superpuesto, cuyo fracaso constante ha traido como con-
secuencia la falta de respeto y de fe en las instituciones, porque ain no hemos tenido ni la
cultura ni el valor suficientes para crear aquel codigo de leyes venezolanas con que sofi6 el
Libertador en Angostura”

Esto explica, por ejemplo, la importancia dada a la conformacion de Comisiones Revi-
soras de Leyes y Reglamentos, como es el caso de la Comisién creada mediante Decreto de
22 de enero de 19098, El Congreso no tendria, ciertamente, funciones politicas, pero si de
organizacion juridica de la Republica.

Pero hay que matizar el alcance de la Ley, pues en realidad, no puede obviarse que el
régimen de Gémez fue un régimen autoritario y por ello, el dominio de la Ley no era absolu-
to. Habia asi lo que Diego Bautista Urbaneja llama “zona de tolerancia”. Las Leyes eran no
solo toleradas sino promovidas por Gomez, cuando ellas tenian “implicaciones positivas para
la estabilidad del régimen o sin implicaciones negativas inmediatas para dicha estabilidad, o
sin significar obstaculos inmanejables para la actividad patrimonialista del Jefe”. Los “doc-
tores” tenian un margen de maniobra, incluso de debate técnico®. Fuera de esa zona, la Ley
no tenia vigencia alguna®°.

Todo lo anterior permite comprender el auge de las Leyes administrativas, todo que im-
pulsé la creacion de la Clase de Derecho Administrativo de la Universidad Central de Vene-
zuela, por Decreto de Juan Vicente Gomez en 1909. El nimero de Leyes habia crecido tanto
que su “lectura” debia efectuarse en un curso especial. De alli que, en sus origenes, nuestro
Derecho Administrativo se limito al estudio exegético de esas Leyes'. Como concluy Car-
los F. Grisanti, segin quedara recogido en diciembre de 1911 en la Revista Universitaria

“La legislacion que tiende a descubrir y sancionar el mejor y mas cientifico aprovechamiento
de nuestras riquezas naturales, la que se propone comunicar vitalidad a las industrias, domi-
ciliar y asegurar entre nosotros los inventos industriales y los cientificos de otros paises, en
una palabra, la que mas directamente se encamina al fomento y a la prosperidad del Pais, to-
da esa abundante y rica legislacion esta atribuida al Derecho administrativo”

Tomando en cuenta este contexto, el presente trabajo aborda los aspectos béasicos del
proceso de formacién de la Administracion Publica y del Derecho Administrativo en Vene-
zuela bajo el régimen de Juan Vicente Gomez. A tal fin, la primera parte se orienta al estudio
del origen histérico de la Administracién Publica de acuerdo con la evolucion del Estado
entre 1908 y 1935. Luego, la segunda parte se orienta a caracterizar a la Administracién
Publica del periodo, de acuerdo con su organizacion, medios y actividad.

8 Documento N° 10.494. Las Leyes y Decretos se citan por la Coleccion de Leyes y Decretos de
Venezuela, de acuerdo con el nimero del documento.

o Urbaneja, Diego Bautista, “El sistema politico gomecista”, cit., p. 68 y 72.

0 Ramdn J. Velazquez estudié en este sentido la peculiar relacion entre el mando y la Ley. Permi-
taseme la cita directa de los mondélogos imaginarios de Gémez: “(...) pues para eso estd uno, para
manejar las leyes y no que las leyes lo amarren a uno y el que manda debe saber cuando es buena
una ley y cuéndo uno tiene que hacerse el olvidadizo y hacer como si no se acordase de la Ley (...)
pues una cosa es la ley y otra es el mando”. Cfr.: Velazquez, Ramon J., Confidencias imaginarias
de Juan Vicente Gdmez, Ediciones Centauro, Caracas, 1982, cit., pp. 309-310

1 Vid. Memoria que presenta el Ministro de Instruccion Pdblica al Congreso de los Estados Unidos
de Venezuela en sus sesiones de 1909, Caracas, Empresa El Cojo, p. XXXVI.

2 Revista Universitaria, Afio V, Mes |, diciembre de 1911, pp. 1y ss.
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I.  EL ORIGEN HISTORICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA VENEZOLANA
Y EL REGIMEN DE JUAN VICENTE GOMEZ

1. El problema del origen histérico de la Administracién Publica y la formacién del
Estado venezolano

Sabido es que el Derecho Administrativo, en su mas sencilla definicion, es el Derecho
de la Administracion Publica®®. De esta premisa interesa destacar tres conclusiones: (i) sin
Administracion Puablica no puede haber Derecho Administrativo. Ademas, (ii) es posible
concluir que el origen histérico del Derecho Administrativo estd asociado al origen histérico
de la Administracién Publica. Por dltimo, (iii) el surgimiento y evolucion histérica de la
Administracion Publica es dependiente del surgimiento y evolucion histérica del Estado. De
alli otra premisa fundamental: el Derecho Administrativo es un Derecho estatal. Esto es, es
un Derecho que regula a la Administracion, entendida como una institucion que resume un
area del quehacer del Estado*. De esta premisa podemos extraer una cuarta conclusion: (iv)
no puede haber Derecho Administrativo sin Estado.

Estas cuatro conclusiones permiten comprender por qué el analisis historico del Derecho
Administrativo debe partir del analisis histérico de la Administracion Pablica y por ende, del
Estado. Frente a ello, en Venezuela ha predominado la tesis segun la cual el Derecho Admi-
nistrativo surgié como resultado del advenimiento del Estado de Derecho, tipicamente como
un producto de la Revolucién Francesa.

No compartimos esa conclusion. Lo que surgié con el Estado de Derecho fue una espe-
cial forma de organizacion de la Administraciéon Publica. Pero ésta, como instrumento del
Estado, es anterior al advenimiento del Estado de Derecho. De otro lado, lo que surgi6 con la
Revolucién Francesa fue uno de los varios modelos de Derecho Administrativo existentes, a
saber, el régimen administrativo. Junto a éste hay otros modelos distintos cuya formacion
historica es, en cierto modo, independiente de la Revolucion Francesa.

Es por ello que, en el caso de la Administracion Publica venezolana, la discusion no
puede centrarse en el origen histérico del Derecho Administrativo luego de la Revolucion
Francesa. Por el contrario, entendemos que la perspectiva correcta es examinar el origen
historico del Derecho Administrativo a través del origen de la Administracion Publica vene-
zolana, lo que a su vez dependerd del origen del Estado venezolano. Esta conclusion, en
Espafia, ha sido afirmada por Sebastidn Martin-Retortillo Baquer*®:

13 Lares Martinez, Eloy, Manual de Derecho Administrativo, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas
de la Universidad Central de VVenezuela-Sucesion de Eloy Lares Martinez, Caracas, 2013, p. 66.

14 Brewer-Carias, Allan, Tratado de Derecho Administrativo. Derecho Publico en lberoamérica,
Tomo I, Civitas-Thomson Reuters, Madrid, 2013, pp. 28 y ss. Del autor, igualmente, vid. Derecho
administrativo. Tomo |, Universidad Externado de Colombia/Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 2005, p. 185.

15 Instituciones de Derecho administrativo, Civitas, Madrid, 2007, pp. 37 y ss. Véase también a
Ballbé, Manuel, “Derecho administrativo”, en Nueva Enciclopedia Juridica, Tomo I, F. Seix, Edi-
tor, Barcelona, 1985, p. 66. Para el autor, “la funcion administrativa, y por ende, el Derecho admi-
nistrativo supone la existencia de un Estado constituido”. En Venezuela, vid. Rodriguez Garcia,
Armando, “Libertad, Estado y Derecho administrativo. El papel del Derecho administrativo en la
modernidad democratica”, Revista de Derecho Publico N° 117, Caracas, 2009, pp. 45y ss.
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“(...) advertir que no puede hablarse de Derecho administrativo hasta que no existe Adminis-
tracion publica; y, obviamente, no cabe hablar de ella, hasta que no existe Estado e, incluso,
hasta que dentro de él, aquélla no se estructura como una organizacion diferenciada de las
que desempefian otras funciones del propio Estado y se establece también el régimen de sus
relaciones con los ciudadanos”

En tal sentido, la relacion entre la Administracién y el Estado es doble. Por un lado, co-
mo vimos, la Administracion requiere del Estado. Pero a su vez el Estado requiere de la Ad-
ministracion. Dicho en otros términos: el surgimiento histérico del Estado esta vinculado,
entre otros condicionantes, al surgimiento de la Administracion Pablica como una herramien-
ta de dominacién que fomenta la cohesion social®. Aqui conviene recordar que el concepto
de Estado es nuevo, en el sentido que esa expresion describe a una especial forma de organi-
zacion social que es de reciente datal’. Siguiendo a autores como Heller y Jellinek?®, el con-
cepto de Estado como poder unitario y unificador requiere de la Administracion Publica
como herramienta que permite la cohesion social y la actuacion concreta del Estado. Es por
ello, precisamente, que el surgimiento historico del Estado se asocia a la existencia de la
Administracion Puablica®®. Es por ello, también, que la Administracion Publica es una herra-
mienta del Estado para la consecucién practica de sus cometidos®.

Todo lo anterior puede resumirse, citando a Villar Palasi, que la Administracion Publica
“implica la culminacion de todo un proceso —con sus retrocesos y rapidos adelantos— de
concentracion paulatina de poder, que abocd a una organizacion institucional”®. Con lo
cual, el centro del problema historico sobre el origen histdrico de la Administracion Publica
en Venezuela debe trasladarse al problema del origen histdrico del Estado en Venezuela.

6 Dentro de esta misma linea encontramos a Sanchez Morén, Miguel, Derecho administrativo. Parte

general, Tecnos, Madrid, 2005, p. 44. De acuerdo con el autor, “presupuestos basicos de la exis-
tencia del Derecho administrativo son, en primer lugar, la presencia de una Administracion, mas o
menos extensa pero articulada como organizacion estable y jerarquizada, encargada de la gestion
cotidiana de los asuntos publicos; en segundo lugar, el sometimiento de esa organizacion y de
quienes la dirigen a unas normas juridicas de funcionamiento y de relacion que les impongan el
deber de respetar derechos de individuos y grupos sociales; por Gltimo, un sistema de garantias
que permita asegurar la primacia de la normas y el respeto de los derecho frente a eventuales ex-
tralimitaciones de las autoridades publicas y sus agentes”. Si bien el autor sostiene que estos pre-
supuestos “preexisten a la época de las revoluciones liberales”, en realidad, en estricto sentido, es-
tos tres requisitos son propios del Estado de Derecho.

Es por ello que el presupuesto historico de la Administracion Publica no es el Estado de Derecho

sino el Estado (Baena del Alcazar, Mariano, Curso Ciencia de la Administracion, Volumen I,

Tecnos, Madrid, 1995, p. 25.). De alli que el Estado absolutista contaba con una Administracion,

con lo cual, antes del Estado de Derecho —especialmente, antes del siglo XVII- ya existia una

Administracion Publica, cuyas técnicas de intervencion se preservaron en parte bajo las formas del

Estado de Derecho. Puede verse entre otros a Cassese, Sabino, Las bases del Derecho administra-

tivo, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 1994, p. 28.

18 Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, Editorial Albatros, Buenos Aires, 1981, pp. 130y ss., ¥
Heller, Herman, Teoria del Estado, Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 2002, pp. 169 y ss.

¥ Moles Caubet, Antonio, “Estado y Derecho (configuracién juridica del Estado)”, en Estudios de
Derecho publico, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1992, p. 104.

2 Weber, Max, Economia y sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva, Tomo I, Fondo de Cultura

Econdmica, México, 1974, pp. 170 y ss.

2L Villar Palasi, José Luis, Curso de Derecho administrativo, Tomo I, Universidad Complutense,
Facultad de Derecho, Madrid, 1972, pp. 59 y 22. En similar sentido, vid. Polanco Alcantara, To-
mas, La administracién publica, Caracas, 1952, pp. 141y ss.

17
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2. Elorigen historico del Estado en Venezuela: perspectivas juridicas

Siendo que el origen histérico de la Administracion Publica estd asociado al origen
histérico del Estado, es preciso identificar cuando surgi6é el Estado en Venezuela. Una
respuesta que, obviamente, por razones del enfoque de este trabajo, no podremos exponer
en su sentido pleno. Basta con sefialar que, desde una perspectiva juridica, hay diversas
posibles respuestas.

Una primera respuesta, muy evidente, es que el Estado venezolano surgi6 el 21 de di-
ciembre de 1811, esto es, con la promulgacién de nuestra primera Constitucion. Ese dia,
sin duda, surgid el Estado venezolano como entidad juridica. Pero es una respuesta muy
relativa, pues pudiera inducir a considerar que el Estado venezolano surgié espontanea-
mente ese dia. En realidad, como se ha observado, antes de esa fecha ya existia lo que se
ha denominado la nacionalidad venezolana, en alusién al proceso de centralizacion que,
desde el siglo XVIII, fue desarrollado entre nosotros, proceso que alcanzé como cota rele-
vante la creacion de la Real Audiencia. Asimismo, esta respuesta no consideraria que antes
de 1811 existia una Administracion Colonial, algunas de cuyas técnicas se preservaron
luego de ese afio?.

Es necesario por ello ensayar otra aproximacion. Ya sabemos que en 1811 surgi6 el Es-
tado venezolano como realidad juridica, organizada como Estado de Derecho. Sabemos tam-
bién que antes de esa fecha ya existia una Administracion Publica, parte de cuya organizacion
y técnicas de actuacion se preservaron. Sin embargo, el punto que ahora debemos indagar es
a partir de qué momento el Estado venezolano comenzé a actuar, efectivamente, como un
poder unitario y unificador. Obviamente, esto no implica ubicar un momento desde el cual,
instantaneamente, surgio el Estado como realidad juridica, politica y social: el Estado vene-
zolano es resultado de una lenta evolucion, caracterizada por signos de continuidad y ruptura.
El interés es mas bien otro: tratar de indagar a partir de qué periodo de nuestra historia el
Estado venezolano adquirié las cualidades que permitieron su efectivo funcionamiento como
poder unitario y unificador.

Para ello, es preciso recordar que luego de 1811, la existencia juridica del Estado fue
accidentada. Como consecuencia de los conflictos no resueltos de la Independencia, el poder
en Venezuela fue ejercido fragmentariamente, en lo que Elias Pino ha denominado Pais
Archipiélago®. Ello no quiere decir que no existieron intentos de unificacion institucional del
Estado. Antes por el contrario, bajos regimenes de José Antonio Paez* y Antonio Guzman
Blanco? se hicieron importantes esfuerzos por crear el entramado institucional necesario para

22 Sobre la nacionalidad venezolana anteriores a 1811, véase a Oropeza, Ambrosio, La nueva consti-
tucion venezolana 1961, serie estudios, Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Socia-
les, Caracas, 1986, pp. 1 y ss. En cuanto a la Administracion Colonial, vid. Chiossone, Tulio,
“Administracion y Derecho administrativo en Venezuela”, en Libro Homenaje al Doctor Eloy La-
res Martinez, Universidad Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Insti-
tuto de Derecho Publico, Caracas, 1979, pp. 93y ss.

2 Pino lturrieta, Elfas, Pais archipiélago, Venezuela, 1830-1858, Fundacién Bigott, Caracas, 2004,
pp. 210-211

2 Entre otros, vid. Pino lturrieta, Elias Las ideas de los primeros venezolanos, UCAB, Caracas,
2003, pp. 21y ss. y Plaza, Elena, El patriotismo ilustrado, o la organizacion del Estado en Vene-
zuela. 1830-1847, Universidad Central de Venezuela, 2007, pp. 1y ss.

% Entre otros, vid. Rivas, Elide, Antonio Guzman Blanco y la realizacién constitucional de su régi-
men, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2010, pp. 111y ss.
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centralizar el poder, creando asi efectivamente un aparato estatal que actuase como el poder
Unico y unificador. Distintos condicionantes impidieron, sin embargo, que ese propoésito se
alcanzara®.

A partir de 1899 la situacion comenzaria a cambiar. El ascenso al poder de Cipriano
Castro permitié la consolidacion progresiva del entramado institucional necesario para la
centralizacion del Estado. Luego, bajo el régimen de Juan Vicente Gémez, ese proceso avan-
z6 hasta alcanzar cotas importantes. El cambio principal —como lo resumi6 Inés Quintero—
puede enfocarse en cuanto a la forma de ejercicio del poder, pues de un régimen de domina-
cién carismatico —representado en el caudillo— se pasd progresivamente a un régimen de
dominacién institucional?.

En conclusidn, el andlisis del surgimiento histérico de la Administracion Publica en Ve-
nezuela debe prestar atencién a la evolucion del Estado venezolano entre 1899 y 1935, muy
especialmente, a partir de los cambios introducidos, desde 1908, por el régimen de Juan
Vicente Gdmez. No quiere decir ello, advertimos, que el Estado venezolano surgi6 subita-
mente en esa etapa. Ya sefialamos que no es posible identificar el momento exacto de crea-
cién del Estado venezolano como realidad juridica, politica y social, ni por ello, el momento
exacto del surgimiento de la Administracion Publica. Al tratarse de realidades sociales, el
Estado y la Administracién son resultado de una evolucion progresiva. Especialmente, la
Administracion es resultado del amalgamiento de fases histdricas, con lo cual, ella es una
categoria histdrica. Lo que queremos observar es que, entre 1899 y 1935, la evolucion del
Estado venezolano permitié la consolidacion definitiva de las estructuras institucionales del
Estado y, dentro de ellas, de su Administracion Pablica. Conviene entonces examinar, desde
una panoramica general, cudl fue el resultado de ese proceso de consolidacién o centraliza-
cion del Estado nacional.

3. Laformacion del Estado centralizado en Venezuela (1899-1935)

La llegada de Cipriano Castro al poder, en 1899, ha dado pie a lo que un sector de la
historiografia ha denominado la hegemonia andina, representada por los regimenes de Cas-
tro, Gémez, Lopez y Medina?®. No es posible, creemos, encerrar el periodo que va desde
1899 y “finaliza” con la Revolucién de Octubre de 1945 en un bloque homogéneo pues,

% Vid. Urbaneja, Diego Bautista, La idea politica de Venezuela: 1830-1870, Fundacién Manuel
Garcia-Pelayo, Caracas, 2004, pp. 14 y ss. Véase igualmente a Straka, Tomas, Instauracion de la
Republica liberal autocratica. Claves para su interpretacion, Fundacién Rémulo Betancourt, Ca-
racas, 2010, pp. 7 y ss. Carrera Damas apunta como el desmoronamiento del proyecto nacional al-
canzo su cénit en 1895. En este periodo la Administracion perdio su tendencia centralizadora na-
cional, en consonancia con el progresivo debilitamiento del sistema politico, resurgiendo férrea-
mente el caudillismo militar, produciéndose asi el estancamiento y en algunos puntos retroceso de
la estructura de poder interna. El autor sitla esta epata —advirtiendo la relatividad de los ciclos his-
toricos— entre 1890 y 1920. Carrera Damas, German, Formulacion definitiva del proyecto nacio-
nal: 1870-1900, Serie Cuatro Republicas, Cuadernos Lagoven, Caracas, 1988, pp. 92 y ss. Vid.
también, del autor, Una Nacién llamada Venezuela, Monte Avila Editores, Caracas, 1983, p. 133.

Quintero, Inés, “El sistema politico guzmancista (tensiones entre el caudillismo y el poder central”,
publicado originalmente en Antonio Guzman Blanco y su época (Monteavila, Caracas, 1994), tomado
de Quintero, Inés, El ocaso de una estirpe, Editorial Alfa, Caracas, 2006, pp. 11y ss.
% Vid. Rangel, Domingo Alberto, Los andinos en el poder, Mérida editores, Mérida, 2006. Analiza
el autor lo que él denomina el régimen andino, iniciado con el ascenso de Cipriano Castro y que
culmina formalmente con la denominada Revolucion de octubre, de 1945 (p. 309).
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como apunta Jorge Olavarria, cada uno de estos regimenes tuvo rasgos particulares®. Pero
tampoco pueden obviarse las estrechas relaciones existentes entre quienes gobernaron duran-
te esa época, no s6lo en cuanto a su lugar de nacimiento aun cuando Ignacio Andrade, quien
nace en Mérida, no es incluido en esa hegemonia*. Muy en especial, Castro, GOmez y L6pez
Contreras participaron —con roles muy distintos— en la Revolucién Liberal Restauradora.
Ademés, Gémez form¢ parte importante del Gobierno de Castro, al igual que en su momento
lo hizo Lépez, respecto al régimen de Gémez.

Preferimos, por ello, aludir —en un plano general- al periodo comprendido entre 1899
y 1935, para referir los cambios producidos con Castro y Gomez, en lo que German Carre-
ra Damas ha denominado la consolidacién del proyecto nacional al amparo del “ideario
liberal™st:

“En el lapso comprendido entre 1909 y 1930 se produjo la consolidacion de la estructura de
poder interna cuyo restablecimiento se habia logrado durante el Gobierno de Guzman Blan-
co. La clave de este proceso fue el firme y creciente enrumbamiento de la clase dominante
hacia su conformacion como una burguesia moderna”

Se trata de una reflexidn bastante recurrente. Entre 1899 y 1935 se perfecciona el inten-
to de consolidacion del Estado nacional. Elias Pino Iturrieta ha observado en este sentido lo
siguiente:

“si el analisis parte de considerar a la Venezuela del siglo XIX como una nacion desinte-
grada, debe concluir sefialando la modificacion substancial del fendmeno en el periodo
subsiguiente. En 1899 Venezuela no es un todo compacto. Sus partes evolucionan separa-
damente, asi en sentido politico como en las relaciones de naturaleza econémica (...) En
1945, sin embargo, Venezuela se hace mas uniforme, cohesionada, reunida en sus ingre-
dientes medulares™.®

Desde una perspectiva juridica, Allan Brewer-Carias ha sefialado que, entre 1899 y
1935, se “consolida el Estado autocratico centralizado”. Este periodo, para el autor®:

“tiene la especial significacion de haber consolidado al Estado nacional centralizado median-
te un proceso de centralizacion politica, militar, de los ingresos publicos, fiscal, administrati-
va y legislativa. El centralismo del Estado, sin duda bajo la inspiracion de la idea autoritaria
del gendarme necesario, fue el proyecto politico que las generaciones de comienzo de siglo
realizaron, y cuyo legado nos dejaron”

Este proceso de centralizacion fue resultado del desmoronamiento de las estructuras ins-
titucionales fundadas desde 1830, proceso que a fines del siglo XIX resultaba ya evidente3.
Por ello, la llegada de Castro al poder inaugura una etapa de centralismo, arraigada desde un

2 QOlavarria, Jorge, Gémez. Un enigma histérico, Fundacion Olavarrfa, Caracas, 2007, pp. 21y ss.

30 Diccionario de Historia de Venezuela, Tomo I, Fundacién Polar, 2010, pp. 154-155.

8L Carrera Damas, German, Formulacién definitiva del proyecto nacional: 1870-1900, cit., p. 114.
32 Venezuela metida en cintura. 1900-1945, Universidad Catélica Andrés Bello, Caracas, 2006, p. 89

33 Brewer-Carias, Allan, El desarrollo institucional del Estado centralizado en Venezuela (1899-
1935) y sus proyecciones contemporaneas, Universidad Catdlica del T4chira, San Crist6bal, 1988,
p. 17.

En cuanto a los antecedentes de la Revolucion Liberal Restauradora, y las condiciones de la llega-
da de Castro al poder, puede verse en general a Velasquez, Ramon J., “Cipriano Castro (1899-
1908)”, De la revolucidn restauradora a la revolucion bolivariana, EI Universal-UCAB, Caracas,
2009, pp. 471y ss.
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primer momento en el ejercicio de “un mandato autoritario”, entendemos, pues tal centralis-
mo era una condicion necesaria para rescatar y preservar las estructuras internas del poder.
En similar sentido, nos resefia Inés Quintero que Castro®:

“en los primeros afios de su administracion adelanta una rapida centralizacion politica que
tiende a concentrar cada vez mas el poder en manos del Ejecutivo y tiene como resultado el
progresivo deterioro de la capacidad politica de los jefes regionales”

Esta centralizacion supuso no sélo articular un sistema de dominacion legal civil, sino
también, y en especial, un sistema de dominacién legal militar: la fundacién de la Academia
Militar tiene lugar en 1903, con el propdsito de “atender a la educacion militar de las clases
que han de constituir el Ejército Nacional™®’. Ello suponia, por ende, la también centraliza-
cién del parque militar, con el consecuentemente debilitamiento de la fuerza de los caudillos
locales® y con ello, la modificacion del pacto sobre el cual se venia ejerciendo el poder na-
cional desde 1870%. Como indica Ramén J. Velasquez, “Castro rompia el pacto mantenido
por Guzman Blanco y Crespo de reservar a los politicos y militares de cada estado la admi-
nistracion respectiva”.

El alejamiento de Cipriano Castro del grupo de actores que lo acompaiio en la revuelta
de 1899; la inestabilidad derivada de su régimen que, en especial luego de 1904, devino en
especialmente erratico, y en fin, su acalorada relacion con las potencias extranjeras —par-
ticularmente luego del bloqueo de 1902— minaron un régimen que aparecia ya agotado*. El
desenlace es muy conocido: el Presidente Castro viaja al exterior por motivos de salud, en
noviembre de 1908, quedando encargado del ejercicio de la Presidencia Juan V. Gémez, a la
sazdn, Vicepresidente. Con ocasion de un nuevo conflicto, ahora con Holanda, comienza la
reaccion contra el Presidente, y luego, el 19 de diciembre de 1908, invocando un supuesto
plan de insurreccion por parte del Presidente Castro, Gomez, encargado de la Presidencia,
decide asumir el poder promoviendo el enjuiciamiento del Presidente, cuya inhabilitacion es
reconocida, meses después, por la Corte Federal. Cuando menos, se tratd del ejercicio abusi-
vo de las formas legales para desplazar del poder al Presidente titular.

3 Pino Iturrieta, Elias, “Rasgos y limites de la Restauracion liberal”, en Cipriano Castro y su época,

Monte Avila Editores, Caracas, 1991, pp. 19 y ss. Véase igualmente a Caballero, Manuel, Gémez,
el tirano liberal, Alfadil ediciones, Caracas, 2007, pp. 73y ss.

A diferencia del régimen de Guzman, que se basé en pactos locales que preservaron el poder de
los caudillos, Castro modificé las relaciones de poder a favor de un centralismo que socavo las ba-
ses de estos pactos locales. Vid. Quintero, Inés, El ocaso de una estirpe, cit., pp. 55y ss.

87 Cfr.: Documentos que hicieron historia. Siglo y medio de vida republicana. Tomo I, cit., pp. 126 y
ss. Seguimos la tesis alli defendida, es decir, que la Academia es creada en 1903, pero entra en
funcionamiento en 1910, ya bajo el mando de Gémez.

% Quintero, Inés, El ocaso de una estirpe, cit., pp. 85y ss.

% Tal y como refiere Carrero, Manuel, Cipriano Castro. El imperialismo y la soberania nacional
venezolana. 1895-1908, Biblioteca de Autores y Temas Tachirenses, Caracas, 2000, pp. 234y ss.
De acuerdo con Carrero, “Castro decidié desmontar el pacto amarillo cambiando el mosaico poli-
tico para establecer su propio sistema de relaciones. Colocando sus hombres podia iniciar su
proyecto centralizador”.

4 Veladsquez, Ramon J., “Cipriano Castro (1899-1908)”, cit., p. 481.

4 Sobre la “crisis final del castrismo”, vid. Velazquez, Ramén J., “La politica”, en Cipriano Castroy
su época, Cit., pp. 84 y ss.

36



ESTUDIOS 89

Con todo, la salida de Castro no implic6 ni una ruptura violenta y frontal con el orden
constitucional, ni el abandono del cuadro administrativo por él estructurado: salvo algunas
excepciones, ese cuadro se mantuvo, en lo que se denomind la “evolucién dentro de la misma
Causa”. Una evolucion cuyo apego formal a la Ley fue muy cuidada: en todo momento,
Gomez aludié al titulo legal por el cual habia asumido provisionalmente la Presidencia, apo-
yandose incluso en una decisién de la Corte Federal*2.

El proceso de centralizacion y, por ende, de consolidacion del Estado nacional, iniciado
por Castro en 1899, continuara y, en cierto modo, se consolidara bajo el largo régimen de
Juan Vicente Gémez. A tal fin, Gmez se apoy6 en una de las caracteristicas medulares del
régimen de Castro, es decir, la sustitucion del poder basado en el pacto con los caudillos por
el poder central fundado en el Ejército Nacional y, por extensién, en el poder basado en la
Administracion Publica Central. La superacion del pacto local con los caudillos no fue solo
politica, sino militar, pues con Castro se finiquita el largo ciclo de guerras iniciadas con la
Independencia®®. Es preciso subrayar esta idea: la centralizacion del Estado nacional tiene
—citando a Quintero— su “expresion particular durante el gobierno de Cipriano Castro y su
continuacién y consolidacion definitiva en la administracion de Juan Vicente Gomez™*.

Lo que fue un proceso en formacion bajo el régimen de Castro, adquirira bajo el régi-
men de GOmez rasgos mas definitivos, al punto que segln un sector, Juan Vicente Gomez es
el “fundador del Estado moderno venezolano”, pues lleva a la Venezuela desfragmentada,
anarquica e inestable del Siglo XIX, a un pais ordenado, institucionalizado y con cierta cohe-
sion social, econdmica e incluso politico-territorial*>. Arturo Uslar Pietri, en tal sentido, ha
sostenido que el papel de Juan Vicente Gomez en la historia de Venezuela “es de una magni-
tud extraordinaria”, pues permite alcanzar la integracion del Estado nacional, de una “unidad
nacional” luego de la “anarquia” que caracterizo al pais luego de la Independencia. Un anhe-
lo que, para Uslar, habia sido pretendido antes por Péez y Guzman Blanco, siendo Gémez
quien “completa el programa”, al acabar con la guerra civil y el caudillismo, y organizar el

4 Luego, puede asumirse que la sustitucion de Castro por Gdmez respondi6 a un golpe de Estado,
pero basado en la utilizacion —ilegitima— de las propias instituciones juridicas. En cierto modo, es-
to marcara una de las caracteristicas del régimen que entonces se iniciara, a saber, su apego a las
formas juridicas. Vid. Polanco, Tomas, Perspectiva histdrica de Venezuela, Ediciones Formentor,
Caracas, 1976, p. 101 y ss. El analisis detenido de este episodio, en Consalvi, Simon Alberto, La
guerra de los compadres, Los Libros de EI Nacional, Caracas, 2009, pp. 91 y ss., quien califica al
episodio como golpe de Estado. En contra de esta calificacion, al entender que el acceso de Gomez
al poder se llevé a cabo por medios institucionales, vid. Olavarria, Jorge, Gmez. Un enigma his-
torico, cit., p. 19.

4 Ademas de lo previamente sefialado sobre este punto, véanse las reflexiones que sobre lo ante-
rior realiza Caballero, Manuel, Historia de los venezolanos en el siglo XX, Alfa, Caracas, 2010,
pp. 31yss.

44 Quintero, Inés, El ocaso de una estirpe, cit., p. 137.

45

Una apretada pero muy convincente sintesis de esto, en Herrera Luque, Francisco, “Fundador del
Estado moderno”, en Juan Vicente Gémez ante la historia, Biblioteca de autores y temas tachiren-
ses, San Cristobal, 1986, pp. 315y ss. El autor expresa esta idea en boca de uno de sus personajes
de la novela En la casa del pez que escupe agua (Alfaguara, Caracas, 2009): “Juan Vicente Gémez
es el fundador del Estado moderno venezolano; el héroe a quien le corresponde enterrar el feuda-
lismo, el César Borgia de los tropicos, el Luis XI venezolano. EI hombre que liquidé al caudillis-
mo” (p. 391). Advertimos que acudimos a esta fuente literaria para ilustrar una apreciacion que,
ciertamente, es generalizada.
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Ejército Nacional y la Hacienda Nacional*. Ramén J. Velasquez ofrece, asimismo, el si-
guiente balance*”:

“La liquidacion de la guerra civil, del caudillismo regional y de los poderosos partidos del si-
glo XIX, las modificaciones fundamentales de la economia ocasionadas por la presencia y
predominio de la industria petrolera, y la ausencia durante la dictadura gomecista de toda
empresa de adoctrinamiento ideolégico o partidista abrieron el camino, al final de la década
de los aflos treinta, al tan anhelado régimen democratico...”

Es por ello que, como se ha insistido, Gdmez logra la consolidacién del Estado venezo-
lano en 1935. Como resume Caballero®:

“En 1936, Venezuela era un Estado unico y centralizado, y una nacion consolidada.”

Estas afirmaciones podrian ser consideradas polémicas, vista la “leyenda negra” que so-
bre este periodo se ha lanzado. A tal punto tal leyenda existe, que no abundan los estudios
que sobre esta etapa deberia haber, visto su duracion asombrosa no tanto hoy dia, sino muy
en especial en aquella época®. Hay, por lo tanto, afirmaciones en sentido contrario, que des-
tacan el talente autoritario del régimen negando cualquier resultado favorable para el Esta-
do®, o que subrayan las amplias carencias existentes para 19355, Es relevante tener en cuen-
ta, en este sentido, la afirmacion de Augusto Mijares®2:

“En cuanto a la paz como un don del caudillo autocratico es una teoria que, precisamente al
ponerla a beneficio de Gémez, exhibe mejor su simpleza y absurdo. Porque nos llevaria a la
conclusion de que este ignaro jefe primitivo logrd, por si mismo, lo que no habian alcanzado
ni el genio y la gloria de Bolivar, ni el valor y la sagacidad de P&ez, ni el talento y la activi-
dad de Guzman Blanco.”

46 Entrevista de Uslar Pietri en el programa Historia Viva, 1995. Tomado de: http://www.youtube.
com/watch?v=nww9IDVxYRA (Consulta: 20-08-12).

47 Velasquez, Ramon J., “Balance de unas jornadas”, Balance del siglo XX venezolano, Grijalbo,
Caracas, 1996, p. VIII

48 Caballero, Manuel, Gémez, el tirano liberal, cit., p. 360.

49

Sobre este sesgo negativo al régimen de Gomez, véase la introduccion que hace Olavarria, Jorge
Gomez. Un enigma histdrico, cit., pp. 1y ss.

%0 Uno de los relatos de esta época, que probablemente mas ha contribuido a la “leyenda negra”, o
como la denomind el autor, la verglienza de América, en Pocaterra, José Rafael, Memorias de un
venezolano de la decadencia, Monte Avila Editores, Caracas, 1997. Pocaterra califica a Gémez
como “el hombre mas temido y mas odiado que cruzd las paginas de la historia de Venezuela”
(Tomo Il, p. 471).

Por ejemplo, Salcedo-Bastardo subraya las carencias en materia educativas. Para el autor, “para el
afio final de Gémez, Venezuela posee nada mas que sesenta maestros titulares; uno sélo se gradla
en la nacion” (Historia fundamental de Venezuela, Ediciones de la Universidad Central de Vene-
zuela, Caracas, 2006, p. 444). El juicio final que expone el autor es muy grafico: “cuando en 1936
la Patria se recobra, es mucho el tiempo malbaratado; peor todavia, el venezolano se ha cargado de
un lastre negativo que entorpece de modo sustancial el proceso de civilidad” (p. 455). Una refe-
rencia similar, en cuanto a las notables carestias en educacién, en Moron, Guillermo, Breve histo-
ria de Venezuela, Espasa, 1979, p. 226 y ss.

“La evolucion politica de Venezuela”, en Venezuela independiente 1810-1960, Fundacion Eugenio
Mendoza, Caracas, 1962, p. 151.

51

52
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Es preciso también aludir a la afirmacion de Picon-Salas, en cuanto a que el siglo XX
comienza, en Venezuela con la muerte de Gomez®. Como se observa, el contraste entre estas
dos visiones de la historiografia venezolana es notorio: mientras que unos sefialan a Gomez
como el fundador del Estado moderno, otros sostienen que poco o ningln saldo favorable
puede imputarse a tal régimen. Nos atreveriamos a afirmar que, en este contraste, la mayoria
de la historiografia se inclina por la segunda posicion.

No es objeto de este trabajo fijar posicidn en cuanto a una u otra tesis. Mas bien, hemos
querido realizar un aporte a este debate —polémico, sin duda, por la cercania del periodo en
estudio— a través de una Optica distinta: estudiar cual fue el desarrollo de la Administracion
Puablica Central bajo el régimen de Gomez. La hipotesis de la que se parte es que el sefiala-
do proceso de centralizacion del Estado Nacional tuvo que haber aparejado la consolida-
cion de una Administracion Nacional igualmente centralizada, como herramienta de domi-
nacion legal. A tal fin, es necesario considerar que el desarrollo centralizado de la Admi-
nistracion Publica bajo el régimen de Gémez encontro, fue resultado de las modificaciones
al cuadro politico y de dominacion legal alcanzados durante Castro, por la superacion del
esquema basado en el caudillo y su sustitucion por el esquema basado en instituciones
politicas centrales.

En otras palabras: de mecanismos de dominacion carismaticos propios de Estados pa-
trimoniales, se pasé a mecanismos de dominacion institucionales propios del Estado mo-
derno. La Administracion Publica Nacional fue la pieza clave de este cambio.

¢Cual fue, en concreto, el resultado de este proceso de centralizacion? En apretada sin-
tesis, podemos resumirlo en tres grandes hitos.

.- En primer lugar, como resultado de este proceso de integracion Venezuela paso a ser
un pais territorialmente unificado. Al final el régimen de Juan Vicente Gomez, Venezuela no
era mas ese pais archipiélago al cual aludiamos antes. No se cruzo el pais de ferrocarriles,
ciertamente, pero si de carreteras.

El cambio derivado de esta politica fue relevante: desde el transporte de bienes, pasando
por el transporte del naciente Ejército Nacional, la cohesion territorial de Venezuela logré
uno de los cometidos constantes en el proyecto nacional. Muestra elocuente de ello fue el
Decreto sobre vias de comunicacion, de 24 de junio de 1910, que impulsé la ejecucién de
contratos de obras para la construccion de carreteras.

.- En segundo lugar, destacamos la efectiva creacion del Ejército Nacional, como exten-
sién del Poder Nacional. Liquidados los caudillos locales, se liquidaron también los rudimen-
tarios cuerpos militares regionales, inicidndose la profesionalizacion del Ejército, lo que
permitira la transformacion del régimen de Gémez en una dictadura militar nacional®. El
propio Caballero® resume asi esta idea:

5 Suma de Venezuela, Montedvila, Caracas, 1988, p. 13

% Caballero, Manuel, Caballero, Manuel, Instauracién del Estado moderno y auge de la Republica
Liberal Autocréatica, Fundacion Rémulo Betancourt, Caracas, 2010, p. 8. A ello se le agrega la
formacion de las jefaturas civiles, el desarme acordado en 1919 y la sancion de férreos Codigos de
Policia (p. 10). En general, sobre la formacion del Ejército Nacional y su impacto en el Estado
central, vid. Ziems, Angel, EI gomecismo y la formacién del Ejército Nacional, Ateneo de Cara-
cas, 1979, pp. 201 y ss.

55 Caballero, Manuel, Gomez, el tirano liberal, cit., p. 204.
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“El ejército es la base del Estado: Gomez no hace sino exponer el fruto de su experiencia, sin
saber (o sin mostrarlo) que en los hechos eso es siempre asi; y también en la doctrina liberal,
para la cual Estado era la palabra aglutinadora de aquellos arms, police and justice propues-
tos como sus solos atributos por Adam Smith.”

Ramon J. Velasquez®® destaca, en este sentido, que frente al binomio Partido-Ejército
imperante en el Siglo XIX, Gémez consolida la relacion Jefe-Ejército-Administracion, cuyos
primeros pasos, como vimos, fueron adelantados por Cipriano Castro, tripode que perdurara
hasta 1945, como caracteristica del régimen centralista por él consolidado.

.- En tercer lugar, destacamos el fin del caudillismo y la consolidacion de la Adminis-
tracion Publica como herramienta de dominacion legal y burocrética. Tanto el gobierno de
Castro, como en mayor medida, el de Gémez, responden a una forma de gobierno personal,
es decir, que su base Ultima es el poder personal del lider, del caudillo. Lo peculiar en el caso
de GOmez es que esta situacion fue no s6lo aceptada, sino justificada, por un destacadisimo
grupo de intelectuales, partidarios de la doctrina positivista®’.

En apretada sintesis, esta doctrina positivista propugn6 que las propias condicionas na-
turales de Venezuela no solo condicionaron el azaroso transcurrir en el Siglo XX, sino que
ademas, propendieron también al gendarme necesario, al lider Gtil para cohesionar a Vene-
zuela. Se trataba de un sistema no institucional, pues en Venezuela —explicé Vallenilla— “ya
no se busca en las instituciones sino en los hombres el mejoramiento de nuestra condicion”,
Este personalismo, conforme a la corriente que se comenta, estaba arraigado en el siglo XIX,
destacandose la figura de Paez, ello, a pesar del principio formal de la alternancia, calificado
por Vallenilla como un fetiche®. Por lo anterior, lejos de renegar este personalismo, la pro-
puesta fue su utilizacién en “pro de la estabilidad social”, de acuerdo con Arcaya®,

No obstante, el mecanismo de dominacidn carismatico mut6 en mecanismos de domina-
cion legales y burocréticos, esto es, institucionales. Un rasgo distintivo de ello fueron las
Leyes administrativas, esto es, el conjunto de Leyes dictadas para organizar y consolidar al
Estado nacional como un aparato institucional y organizado®'. Como resume Polanco, en esta
época “algunas instituciones comienzan a adoptar formas que luego podran prosperar en
otras épocas™®?.

% Velasquez, Ramoén J., La caida del liberalismo amarillo, cit., pp. 53y ss.

57 Véase las reflexiones criticas de Betancourt, en Venezuela, politica y petréleo, Monte Avila Edito-
res Fundacion Romulo Betancourt, Caracas, 2001, p. 68.

% La frase corresponde a las anotaciones que Vallenilla hiciera a la proclama del 5 de julio de 1902.
Cfr.: Vallenilla Lanz, Laureano, Cesarismo democratico y otros textos, cit., p. 5. Debe acotarse, en
todo caso, que esta vision del gendarme necesario fue asumida por Vallenilla no sélo como una
condicion natural, sino también, transitoria.

% Las referencias a la posicion de Gil Fortoul sobre este punto en Pino lturrieta, Elias, Positivismo y
gomecismo, cit., p. 55.

Pino Iturrieta, Elias, Positivismo y gomecismo, cit., p. 62. Vallenilla aludia a la “vigorosa persona-
lidad” que es como “la encarnacion misma de la patria” (p. 65). Pino concluye afirmando que el
régimen personalista de Gémez acabd con la disgregacion de los caudillos, y en la conformacion
de un régimen centralista, todo lo cual permiti6 la “ejecucion de un proyecto coherente cuyas con-
secuencias serian de incalculable entidad” (p. 69).

61 Brewer-Carias, Allan, Historia constitucional de Venezuela, Tomo |, Editorial Alfa, Caracas,

2008, p. 417.

62 Polanco Alcantara, Tomas, Perspectiva historica de Venezuela, cit., p. 106.
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En especial, destaca la centralizacién de las finanzas publicas —con la creacion de la
hacienda publica nacional- asi como el cambio monumental derivado de la irrupcion del
petroleo.

4. El origen académico del Derecho Administrativo en el régimen de Juan Vicente
Gomez

El proceso de centralizacién del Estado nacional, iniciado en 1899, estuvo acompafiado
del proceso de creacion de la Administracion Nacional. Se trat de un proceso juridico, en el
sentido que se expreso en diversas Leyes administrativas que paulatinamente organizaron al
Estado central. El aumento del nimero de esas Leyes administrativas, precisamente, fue la
principal causa que llevé a crear la Clase de Derecho Administrativo en la Universidad Cen-
tral de Venezuela y, con ello, el estudio sistematico inicial de esa disciplina®.

En efecto, siguiendo el informe que dirigiera el Consejo Universitario de la Universidad
Central de Venezuela al entonces Presidente de la Republica, General J.VV. Gomez, fue crea-
da, mediante Decreto de 4 de enero 1909, la “clase” de Derecho Administrativo. La memoria
que presenta el Ministro de Instruccion Publica al Congreso de los Estados Unidos de Vene-
zuela en sus sesiones ordinarias de 1909, da cuenta de las particularidades de la creacion de
esa materia, que integraba la Catedra de “Derecho Constitucional y Derecho administrativo”,
y que se leeria en el segundo afio de la carrera, bajo la denominacién “Derecho administrati-
vo, Codigo de hacienda, Cédigo de Minas y demds Leyes sueltas € historia del Derecho” La
Resolucion 274 de 5 de enero de 1909, dictada por el Ministerio de Instruccion Publica,
acordd que:

“por disposicion del General Juan Vicente Gomez, Presidente de la Republica, se crea en la
Universidad Central, conforme al Decreto Ejecutivo de fecha de ayer, la cétedra de Derecho
Constitucional y Derecho Administrativo y se nombra para desempefiarla al ciudadano Doc-
tor Federico Urbano”.

En la Universidad de los Andes (segln la némina al 22 de enero de 1909 contenida en la
citada memoria) se impartia la clase de “Derecho Politico y Administrativo”, a cargo del
Doctor Marcial Hernandez S.% Es decir, que a pesar de formar una sola cétedra junto con el
Derecho Constitucional, su lectura se llevo a cabo de manera independiente, pues su “exten-
sion y utilidad (...) han hecho imposible hasta hoy, que ambas asignaturas puedan leerse en
un solo afio”. Es por ello que J.M. Hernandez-Ron, primer tratadista del Derecho Administra-
tivo en Venezuela®, sefialo que “a partir de 1909, se hizo efectiva la ensefianza del Derecho
administrativo en Venezuela®.

8 Seguimos aqui lo expuesto en Hernandez G., José Ignacio, “Los origenes de la doctrina de Dere-

cho Administrativo en Venezuela”, en Revista Electronica de Derecho Administrativo Venezolano
N° 7, Caracas, 2015, pp. 101y ss.

6 En especial, de Hernandez-Ron, véase “Historia del Derecho administrativo venezolano”, origi-
nalmente publicado en Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal, N° 6, Caracas, 1938,
pp. 95y ss. Nuestros comentarios sobre la creacion de la clase de Derecho administrativo, en Her-
nandez G., José Ignacio, ”Una mirada al Derecho Administrativo en el centenario de su ensefian-
za”, en 100 Afos de la Ensefianza del Derecho Administrativo en Venezuela 1909-2009. Tomo |,
Universidad Central de Venezuela, Centro de Estudios de Derecho Publico, Funeda, Caracas,
2011, pp. 38y ss.

8 Los iniciales cursos publicados por los profesores de la clase constituyen los primeros textos —co-
nocidos— del Derecho Administrativo venezolano, cuyo origen fue basicamente los apuntes de sus
clases. El primer Tratado, y en realidad, el primer Libro no limitado a los apuntes de clase- del



94 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 159/160 - 2019

¢Cual era la situacion del Derecho Administrativo en la Venezuela de inicios del siglo
XX? Como antes referiamos, el estudio del Derecho Administrativo no era mas que la lectura
de las Leyes administrativas que, con mayor frecuencia —e impulsadas luego por el petréleo—
incidian en distintos &mbitos del quehacer cotidiano. Se le denominaba a tal clase Leyes
nacionales, lo que condujo a un pobre desarrollo del Derecho administrativo, fomentado
también (lo sefiala asi Herndndez-Ron) en la ausencia de una burocracia profesional. En todo
caso, la importancia que se le dio al Derecho Administrativo en 1909 era la de las citadas
Leyes administrativas, a cuya glosa se limitaba su formacién universitaria. No obstante,
Federico Urbano, primer profesor de la asignatura, advertia en 1910 (con ocasion de las ex-
posiciones que sobre el Derecho Administrativo publicara en la Revista Universitaria) que
“no comprendemos el estudio de las leyes administrativas sin el de los principios que han de
ser su base y fundamento, por lo que juzgamos inseparable, a lo menos para el que haya de
recibir el grado de Doctor en Ciencias Politicas, el conocimiento de las leyes administrati-
vas, y los principios de la ciencia de la Administracion”. Empero, al examinar el Curso de
Derecho administrativo de Federico Alvarez Feo, editado sobre la base de sus clases, com-
probamos que la ensefianza del Derecho Administrativo giraba principalmente en torno a las
Leyes administrativas, al punto de prestarse atencion, por ejemplo, a la recoleccion y explo-
tacion de las plumas de garza®.

Junto a este estudio exegético, el Derecho administrativo se caracterizé por la carencia
de textos universitarios. La Revista Universitaria, en su nimero 54 (diciembre de 1911) dio
cuenta de esta realidad, a consecuencia de la peticion cursada por varios estudiantes de Cien-
cias Politicas en la cual exhortaron al Ministro de Relaciones Interiores a ordenar la recopila-
cién de un volumen de las “diversas leyes y decretos que forman el Derecho administrativo
Venezolano”. La importancia del Derecho Administrativo se justificd, de esa manera —glo-

Derecho administrativo venezolano, es el Tratado de Elemental de Derecho Administrativo de
Herndndez-Ron, que en dos volimenes, fue publicado en 1937. La segunda edicion, de 1943,
constd de tres volimenes. Como nuestro objeto es analizar los dos primeros textos del Derecho
administrativo venezolano, los comentarios al Tratado serdn mas bien marginales.

6  Hernandez-Ron, “Historia del Derecho administrativo venezolano™, cit., pp. 95 y ss. Sobre la
ensefianza del Derecho administrativo en Venezuela, véase en especial a Araujo-Juarez, José, Dere-
cho administrativo. Parte general, Paredes, Caracas, 2007, pp. 53 y ss., y Villegas, José Luis, “La en-
sefianza del Derecho administrativo en VVenezuela. En la bisqueda de nuevos métodos y sistemas”, en
Derecho administrativo iberoamericano. Tomo 111, Paredes, Caracas, 2007, pp. 2.517 y ss.

67 El texto de Derecho Administrativo del profesor Federico Urano fue publicado en la Revista
Universidad, a partir de los nimeros editados desde 1910. Lamentablemente, como comprob6 en
su momento Hernandez-Ron, luego Allan R. Brewer-Carias y, mas recientemente, nosotros, estos
textos estan incompletos, al menos, en la Biblioteca Rojas Astudillo (Caracas). El segundo texto
conocido de Derecho Administrativo es el del segundo profesor de la Clase, Federico Alvarez Feo,
correspondiente a sus clases de las década de los veinte. Brewer-Carias refiere, citando a Hernan-
dez-Ron, que estos textos nunca fueron publicados. Habia, en todo caso, una edicion mimeogra-
fiada que recoge el Curso de finanzas y leyes de hacienda y el Curso de Derecho administrativo
del Profesor Alvarez (Caracas, 1975). Los textos de Federico Urbano y Federico Alvarez Feo, jun-
to al articulo de Herndndez-Ron, fueron luego recogidos en el libro Textos Fundamentales del De-
recho Administrativo (Cien afios de la creacion de la Catedra de Derecho Administrativo de la
Universidad Central de Venezuela), Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, Caracas,
2010, en el cual nos correspondi6 escribir el estudio introductorio. Un completo analisis compara-
tivo de los programas de Urbano y Alvarez puede ser visto en Brewer-Carias, Allan, “Una pince-
lada historica sobre el sistema de ensefianza del Derecho administrativo”, en Desafios del Derecho
administrativo contemporaneo, Tomo I, Paredes, Caracas, 2009, pp. 23 y ss.
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sando las palabras de Carlos F. Grisanti, en la reapertura de clases de la Universidad— en que
él resume la legislacion dictada para alcanzar “la mayor suma de felicidad”. A la carestia de
textos, la Revista agregaba la dificultad en encontrar ese cuerpo de Leyes administrativas.

El vacio tardaria en ser llenado. El Tratado Elemental de Derecho administrativo de
J.M. Hernandez-Ron de 1937 (profesor, desde 1931, de la catedra, entonces denominada
Derecho administrativo y leyes especiales), constituye la primera obra de sistematizacién no
exegeética del Derecho Administrativo, en especial, en su primer tomo. Sucedia, asi, el presu-
puesto que V.E. Orlando ha sefialado para arraigar el estudio juridico del Derecho adminis-
trativo como sistema. Empero, la llamada parte especial del Derecho Administrativa seguia el
curso de las Leyes administrativas, como luego haria Tomas Polanco Alcantara en su extra-
ordinario Derecho administrativo Especial de 1959%.

5. ¢Influyo el petrdleo en la formacion historica de la Administracion Publica en Ve-
nezuela durante el periodo 1899-1935?

Una referencia comdn consiste en calificar al régimen de Juan Vicente Gémez como
una “dictadura petrolera”. Allan R. Brewer-Carias, al estudiar ese régimen, resalta como los
ingresos derivados de la industria petrolera resultaron determinantes para la consolidacion de
la dictadura®.

La relacién entre el régimen de Gomez y la industria petrolera es innegable™. Sin em-
bargo, debe considerarse que cuando el petrdleo irrumpe en Venezuela, el régimen de Gomez
estaba ya asentado. De hecho, para cuando el petr6leo pasa a ser una fuente fundamental de
ingresos —década de los veinte— ya el régimen de Gdmez habia adelantado buena parte del
proceso de formacion del Estado centralizado que tan bien calzd con los inicios de la indus-
tria petrolera™.Tal y como ha sefialado Manuel Caballero™:

“Definir a Gémez como la dictadura del petréleo serviria tan poco para explicar su esencia
como referirse a algunos de los regimenes posteriores como la democracia del petréleo (...)
es cierto que en 1914, al estallar el pozo Zumagque Uno, se descubre el petrdleo que prefia las
entrafias venezolanas; que, en 1917 comienzan a llegar las inversiones extranjeras, anglo-
holandesas primero, norteamericanas después; que en 1922, con el reventén de Los Barrosos,
se constata su enorme potencial.

Pero se encuentra con una dictadura consolidada, en cuya implantacion no han tenido las
compaiiias aceiteras una fuerza determinante asi hubiese la intencion”

8 Recientemente se ha reimpreso en Venezuela el trabajo del profesor Tomas Polanco Alcantara
(Editorial Juridica VVenezolana, Caracas, 2012). El profesor Brewer-Carias realizd, para la ocasion,
un estudio de la relevancia de esa obra (pp. IX y ss.).

8 Tratado de Derecho Administrativo. Derecho Publico en Iberoamérica, Tomo I, cit., p. 456.

0 Un completo estudio de la politica petrolera de Gomez en McBeth, B.S., Juan Vicente Gomez and
the oil companies in Venezuela, 1908-1935, Cambridge University Press, 1983, pp. 5y ss. Véase
nuestro anlisis en Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezolano en el Derecho
de los Hidrocarburos, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2016, pp. 67 y ss.

L Sobre el analisis fiscal del impacto del petréleo en las finanzas venezolanas, durante el régimen
gomecista, vid. Komblith, Miriam y Quintana, Luken, “Gestion fiscal y centralizacion del poder
politico en los gobiernos de Cipriano Castro y de Juan Vicente Gémez”, Revista Politeia nimero
10, Caracas, 1976, pp. 143y ss.

2. Caballero, Manuel, Historia de los venezolanos en el siglo XX, Editorial Alfa, Caracas, 2010, p. 81.
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En sentido similar, explica German Carrera Damas que cuando se identifica a Gdmez
como una dictadura petrolera, no se considera que “casi la mitad de los 27 afios que dur6 esa
dictadura transcurrieron en la Venezuela agraria tradicional, sin que el petroleo desempe-
fiase un papel equiparable con el que ciertamente represent6 en 19287,

El principal impacto del petroleo sobre el régimen de Gémez, en nuestra opinion, lo ve-
remos al final de ese régimen, cuando la imposibilidad de la economia venezolana de absor-
ber los ingresos generados por la industria petrolera impulsé al Gobierno de Gémez a crear
las primeras empresas publicas. EI Estado empresario tiene su origen, asi, en el régimen de
Gomez, lo que fuerza a matizar el calificativo de “liberal” con el cual ese régimen suele ser
calificado™.

En especial, el avance de la industria petrolera produjo otro importante cambio: el Esta-
do se vio obligado a intervenir a fin de controlar esa actividad, lo que se tradujo en una cre-
ciente actividad administrativa de limitacion sobre el sector, impulsada por las reformas
introducidas por Gumersindo Torres. Tal intervencidn, en todo caso, era cénsona con el
“dogma liberal” de acuerdo con el cual el Estado no podia intervenir directamente en las
actividades extractivas, pues éstas debian confiarse a la iniciativa privada. Sin embargo, tal
iniciativa privada debia conducirse bajo ciertos principios englobados la idea de “orden pU-
blico”, todo lo cual justifico el mayor control de ese sector a través de la Administracion
Publica. Desde esta perspectiva, sin duda, el petrdleo contribuy6 al desarrollo de la Adminis-
tracion Publica en Venezuela™.

Empero, lo anterior no modificd la relacion entre Estado y petréleo. Por el contrario, el
Estado actio como propietario de los yacimientos de hidrocarburos cuyo uso confiaba a
terceros a través de contratos civiles, considerados “propiedad” del concesionario, como
consecuencia de la traslacion al sector de los hidrocarburos de los principios del Derecho
Minero. Esto explica por qué se otorgaron tantas concesiones de extension notable, en lo que
Roémulo Betancourt denominé la “danza de las concesiones”. En realidad, ello responde a los
principios liberales del Derecho Minero, de acuerdo con los cuales, el Estado no podia inter-
venir en el aprovechamiento de los yacimientos, los cuales debian confiarse en “propiedad”
al sector privado’.

II. LOS ELEMENTOS CONFIGURADORES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
VENEZOLANA BAJO EL REGIMEN DE JUAN VICENTE GOMEZ

Diversos historiadores —como vimos en la seccién anterior— han venido sefialando que
la formacion del Estado venezolano o del Estado moderno venezolano comienza a partir de
1899 con la Revolucién Liberal Restauradora; se fortalece desde 1908 con el advenimiento
de Juan Vicente Gomez y puede decirse que culmina con el fin del régimen de Gomez, aun
cuando no necesariamente —acotamos— con el fin del gomecismo como sistema politico. A tal
fin se resaltan las cualidades del Estado en este periodo: (i) un Estado centralizado, frente a la

8 Carrera Damas, German, Petréleo, modernidad y democracia, Fundacién Rémulo Betancourt,
Caracas, 2006, p. 15.

" Sobre los origenes del Estado empresario en Venezuela, vid. Caballero Ortiz, JesUs, Las empresas
publicas en el Derecho venezolano, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1982, pp. 31y ss.

5 Seguimos aqui lo que exponemos en Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezo-
lano en el Derecho de los Hidrocarburos, cit.

6 Betancourt, Romulo, Venezuela, politica y petréleo, cit, pp. 17 y ss.
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existencia de débiles pactos entre caudillos formados al amparo de la Constitucion de 1864;
(i) un Estado con Ejército Nacional, en contraposicion a las montoneras del siglo XX; (iii)
un Estado con una burocracia sélida, que estructuré la relacion Jefe-Ejército-Administracion,
en contraposicion a la forma de poder basada en la relacion del Jefe con el partido y (iv) un
Estado con una Hacienda Nacional centralizada, frente a la dispersion de recursos, remates y
medianerias del siglo XX. En fin, un pais integrado y cohesionado, frente al pais archipiélago
del siglo XIX™.

Asunto muy distinto es pretender derivar estos cambios a la obra personal de Juan Vi-
cente GOémez. Seria, ciertamente, una conclusion excesiva. Por supuesto, el carisma de Go-
mez pudo ser factor determinante en la “pacificacion del Estado”, empleando censurables
métodos de represién comunes a todo autoritarismo. Pero a la sombra de ese férreo mando
(que no necesariamente directa conduccion de la Administracion, pues Gomez se separ0 de la
conduccion directa o cotidiana de la Administracion en varias oportunidades), y en lo que
Diego Bautista Urbaneja ha llamado la zona de tolerancia, la Administracién pudo desarro-
Ilarse como instrumento del Estado central en formacion.

En otro sentido, cierta historiografia pretende explicar los cambios alcanzados en el Es-
tado venezolano (formacion del Ejército Nacional, creacion de la hacienda, entre otros) de
manera sencilla: la formacién del Estado central y de esa Administracion, fue simplemente
una herramienta para la consolidacion del poder de Gémez. Las carreteras, por ejemplo, no
pretendieron uniformar al pais sino dotar de vias de acceso seguras para la movilizacion del
Ejército. La creacion de la Hacienda Publica no pretendié modernizar las finanzas, sino pro-
veer al Ejército y a Gomez, de recursos para mantenerse en el poder™. Por lo cual se ha sefia-
lado —Salcedo Bastardo— que las Leyes del periodo gomecista carecieron de vigencia alguna,
pues Gomez ejercio un poder arbitrario, déspota y no subordinado a la Ley®. Sin embargo,
esta explicacion, un tanto simplista, no se adentra en la utilidad y trascendencia de las Leyes
administrativas o Leyes especiales de la época, y de la Administracion Pablica que alli surge:
para preservar el Poder no se requeria, ciertamente, de tal desarrollo legislativo.

El andlisis aparece afectado, sin duda, por la leyenda negra del gomecismo. Siendo
GAmez un tirano, no puede concebirse que bajo su mando la Ley haya tenido alguna relevan-
cia. Lo cierto, sin embargo, es que el estudio objetivo de las Leyes especiales que se dictan
entre 1908 y 1935 (publicadas en la coleccion Leyes y Decretos de Venezuela) asi como de la
jurisprudencia de la Corte Federal y de Casacion en este periodo, permite visualizar la exis-
tencia de una Administracion formada con técnicas de intervencidn que se extenderan mucho
mas alla de 1935, incluso hasta nuestros dias. Por lo anterior, coincidimos con Rogelio Pérez
Perdomo en el sentido que, al margen de la poca o mucha vigencia de esas Leyes (que vigen-
cia plena nunca hubo: recuérdese que se tratd de una dictadura) ellas crearon ciertas costum-
bres que trascendieron al periodo en estudio®:.

" Vid. por todos, Caballero, Manuel, Historia de los venezolanos en el siglo XX, cit., pp. 31y ss.
8 Urbaneja, Diego Bautista, “El sistema politico gomecista”, Cit., p. 68.

™  Por ejemplo, Caraballo Perichi, Ciro, Obras publicas, fiestas y mensajes (un puntual del régimen
gomecista), Biblioteca de la Academia Nacional de la Historia, Caracas, 1981, pp. 11y ss.

8 Salcedo-Bastardo, J.L., Historia fundamental de Venezuela, cit., p. 454.

8L Pérez Perdomo, Rogelio, “Estado y justicia en tiempos de Gémez (Venezuela 1909-1935)”, Revis-
ta Politeia N° 39, volumen 30, Instituto de Estudios Politicos, Universidad Central de Venezuela,
2007, pp. 129y ss.
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Cuando se agrega a lo anterior que la clase de Derecho Administrativo fue creada por
Juan Vicente Gémez, y que los primeros textos de esa disciplina fueron elaborados bajo ese
régimen (y por colaboradores directos del sistema), entonces, la relacién entre la Administra-
cion, el Derecho Administrativo y Gdmez es sin duda notable. Esto lo comprobamos al aden-
trarnos en la lectura sistematica de las Leyes especiales y la jurisprudencia de la época, de
acuerdo con las conclusiones preliminares que aqui se expondrdn de manera esquematica.
También, al examinar los primeros textos de esta disciplina, en los cuales se realza la con-
cepcion liberal de la Administracion.

Cierto sector del Derecho Administrativo (Herrera Orellana) se ha opuesto a algunas de
estas conclusiones, incluso sostenidas por nosotros, al considerar que no puede calificarse de
liberal al Estado formado bajo Gomez pues fue una dictadura®. Esta posicién, creemos, igno-
ra el sentido del “liberalismo a la venezolana”, como ha sefialado Straka®, el cual no coinci-
de con la cierta vision del liberalismo anclada en el Estado de Derecho: mal podria hacerlo,
ademas, pues nuestro liberalismo se forma en el siglo XIX, dentro de cuya concepcién cobra
realce la Administracion de Gomez. Bajo la historiografia venezolana, Gomez seria liberal
pues llevo adelante el programa liberal. Como ha sefialado Carrera Damas®, quienes critican
al liberalismo autocratico dan muestras:

“(...) de la subvaloracion de lo hispanoamericano, en contraste con la reconocida autenticidad
de lo europeo; ademés de ser prueba de pobre sentido histérico el que lleva a no comprender
que la realidad, historicamente valida, de una ideologia, es su realizacion en la practica.”

Salvando esta discusion, lo cierto es que la afirmacion de la historiografia venezolana
no ha encontrado eco en la doctrina del Derecho Administrativo, salvo en una obra concreta
del Profesor Brewer-Carias®. Fuera de este caso, los origenes de la Administracion y del
Derecho Administrativo en Venezuela bajo el periodo de Gémez, son eclipsados por la fre-
cuente mencion a los origenes del Derecho Administrativo en la Revolucion Francesa.

No obstante, desde una perspectiva historica, entendemos que la “etapa fundacional” de
la Administracion Publica en Venezuela y por ende, del Derecho Administrativo venezolano,
lo encontramos en el régimen de Juan Vicente Gémez. No quiere decir ello, por supuesto,
que antes de ese régimen no existia la Administracion. Lo que queremos sefialar es que la
Administracion Puablica venezolana actual, y por ende, nuestro Derecho Administrativo, son
resultado directo de un largo proceso historico que se consolida en las tres primeras décadas
del siglo XX, bajo la dictadura de Gomez.

8 Herrera Orellana, Luis Alfonso, “Defensa de las bases liberales de la Constitucion de 1999 ante su

negativa por la sentencia 1.049/2009 de la Sala Constitucional”, en Del Estado social de Derecho
al Estado Total, FUNEDA, Caracas, 2010, pp. 28 y ss. Sorprende que para rebatir el caracter libe-
ral de Gomez, se indique que ese caracter generaria sorpresa en “muchos ilustres venezolanos”
como José Gil Fortoul y César Zumeta. No podemos entender coémo puede, al mismo tiempo, re-
chazarse el caracter liberal de Gomez e invocar a Gil Fortoul y Zumeta, destacadisimos actores
ideoldgicos y politicos del positivismo y por ende, del régimen en cuestion. Sobre esto Ultimo, vid.
Pino, Elias, Positivismo y gomecismo, cit., pp. 11y ss.

Straka, Tomas, Instauracion de la Republica liberal autocratica. Claves para su interpretacion, cit.
Carrera Damas, German, Colombia, 1821-1827: aprender a edificar una Replblica moderna, cit.,
p. 115.

Brewer-Carias, Allan, El desarrollo institucional del Estado centralizado en Venezuela (1899-
1935) y sus proyecciones contemporaneas, Cit.
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A continuacion resumimos cudles son los principales rasgos que la Administracién Pu-
blica venezolana adquirié durante este régimen.

1. El desarrollo de la organizacion administrativa al amparo del Estado central: la
creacion de figuras especiales subjetivas y los origenes de la Administracion Des-
centralizada

Uno de los rasgos mas destacados del periodo bajo examen es la formacion y consolida-
cién del Estado central, pues como Allan Brewer-Carias ha sefialado, entre 1899 y 1935, se
“consolida el Estado autocratico centralizado™®.

Tal centralismo influyé en la organizacion administrativa mediante (i) el inicial proceso
de consenso de Gobierno para pasar luego a un sistema presidencialista basado en la distin-
cién entre la Administracion civil y la militar; (ii) la ampliacién de competencias de los Mi-
nisterios y (iii) la creacion de figuras subjetivas especializadas para atender los nuevos come-
tidos de ese Estado central, incluso, con personalidad juridica propia. En efecto:

.- En primer lugar, preciso es advertir cdmo al comienzo del periodo se asume un mode-
lo consensuado de Gobierno para pasar luego a un sistema presidencialista, pero diferen-
ciandose la Administracion civil de la militar y, también, el Gobierno (mando) de la Admi-
nistracion (Ley). En efecto, la figura del Consejo de Gobierno, creada en Constitucion de
1909 como un érgano de co-gobierno®, (que incluso podia derivar en el ejercicio de la Presi-
dencia), puede ser explicada desde la conformacién del Estado Liberal de Derecho reconoci-
do en el Texto de 1909 y la forma federal asumida, para garantizar la participacion de los
Estados en el ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional, centrado en el Presidente.

Pero al mismo tiempo, esta figura puede ser vista como un instrumento que facilito la
concentracién del Poder de J.V. Gomez, debilitando a los caudillos regionales y a los parti-
dos, 0 mas exactamente, al partido liberal®. De hecho, puede decirse que la creacion de tal
Consejo, hasta 1913 cuando desaparece, marca el inicio del fin del caudillismo en Venezuela
y la consolidacién de la centralizacion del Estado.

8  Brewer-Carias, Allan, El desarrollo institucional del Estado centralizado en Venezuela (1899-
1935) y sus proyecciones contemporaneas, cit., p. 17.

8 En el mensaje del General Juan Vicente Gomez, Presidente de la Republica, al Congreso Nacio-
nal en 1909, fechado el 29 de mayo, se justifica asf la creacién del Consejo de Gobierno: la misién
del Congreso de templar “la natural tendencia del Poder” a acumular responsabilidades “llamando
a compartirlas a consejeros que en cierto modo representen las autonomias federales” (Mensajes
Presidenciales, Tomo Ill, p. 398). La Ley de 19 de mayo de 1913 reglamentaria de las atribucio-
nes del Consejo de Gobierno (Documento N° 11.381, que deroga la Ley de 11 de julio de 1911),
define sus funciones bésicas.

8 Pino lturrieta, Elfas, Venezuela metida en cintura 1900-1945, cit., p. 36. Entre 1909 y 1913 se
consolida, paulatinamente, el proceso de unificacion en torno a Gomez, lo que pasaba por dar co-
bijo a los caudillos y, en especial, a aquellos partidarios de Castro. Cfr.: Caballero, Manuel, G6-
mez, el tirano liberal, cit., pp. 113 y ss., asi como Veldazquez, Ramon J., La caida del liberalismo
amarillo, cit., p. 63. Alude Velazquez al llamado “banquete de las definiciones™: en el medio de
una cena al inicio del régimen, se ofrece un brindis en nombre del partido liberal, a lo que Gomez
responde con un brindis por la unién, la paz y el trabajo.
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Para ello, fue fundamental el ejercicio de las potestades extraordinarias que la Constitu-
cion de 1909 atribuy¢ al “Presidente Provisional”, y que, en la prictica, permitieron a Gémez
designar a todos los 6rganos del Poder Publico, entre ellos, a los miembros del Consejo de
Gobierno®.

En todo caso, luego de 1913 desaparecera ese sistema consensuado para iniciar un ré-
gimen presidencialista, pero con una particularidad: Gémez fue designado Presidente pero
nunca asumio el cargo, mientras que Victorino Marquez Bustillos permanecié como Presi-
dente Provisional por siete afios. De acuerdo con el Estatuto y luego la Constitucién de 1914,
Gomez fue designado Comandante en Jefe del Ejército Nacional, cargo que si ejercid. Bajo
esta atipica division, se alcanzaron al menos dos consecuencias de las que conviene dar cuen-
ta en este trabajo: (i) la consolidacion del Ejército Nacional, bajo la conduccion directa del
Comandante en Jefe y a la sazdn, Presidente electo, y (ii) la delegacion de las tareas adminis-
trativas rutinarias en el Presidente Provisional, Victorino Marquez Bustillos, pero siempre
bajo el control politico ultimo del Presidente Electo. Una formula que se repetira después, en
1929, con la designacion de Juan Bautista Pérez como Presidente.

.- En segundo lugar, por lo que concierne a la organizacion ministerial, cabe advertir
que su composicion ciertamente no muestra un desarrollo notable dentro del régimen de
Gbmez en términos numéricos. Esto se explica pues se acudio a la division de tareas dentro
de cada Ministerio y por ende, a la creacion de 6rganos con competencias sectoriales, las
Ilamadas Direcciones, antes que a crear nuevos Ministerios, politica que demuestra la efi-
ciencia en las técnicas de la organizacion administrativa.

En efecto, la estructura tradicional del siglo XIX apenas si es modificada®, basicamente,
por la refundicién de los antiguos Ministerios de Agricultura, Industria y Comercio, y Co-
rreos y Telégrafos, en el Ministerio de Fomento, de acuerdo con la Ley de Ministerios de 10
de junio de 1913%, que derogd a la Ley de 9 de marzo de 1898 sobre organizacion de Minis-
terios. Es decir, que lejos de incrementarse la organizacion ministerial, ésta se vio reducida.
Ello fue asi hasta 1930, cuando el Decreto de 11 de agosto de 1930 cre6 el Ministerio de
Sanidad y de Agricultura y Cria%. Su primer considerando, al justificar la creacion de este
Ministerios, resume cudl habia sido el desarrollo de la organizacion ministerial:

“la importancia y desarrollo que han alcanzado en la Republica todos los ramos de la Admi-
nistracion Puablica, exigen la creacion de un nuevo Ministerio que sirva al despacho de de-
terminadas materias de las multiples y variadas con que estan recargadas algunos de los otros
Departamentos de conformidad con lo previsto en 1 Ley de Ministerios”.

8 Todo ello de acuerdo con el articulo 156 de la Constitucion de 1909. Cfr.: Brewer-Carfas, Allan,
Historia constitucional de Venezuela, Tomo I, cit., p. 426. VVéase también a Delgado, Francisco,
“Procesos constituyentes y reformas constitucionales durante el régimen gomecista”, en Procesos
constituyentes y refirmas constitucionales en la historia de Venezuela: 1811-1999, Tomo I, Uni-
versidad Central de Venezuela, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas, 2005, p. 515.

%0 Véase Bautista Urbaneja, Diego, Pueblo y petréleo en la politica venezolana del siglo XX, Monte
Avila Editores, Caracas, 1992, p. 63. En general vid. Brewer-Carias, Allan, Derecho Administrati-
vo. Tomo |, Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Central de VVenezuela, Caracas,
1996, p. 358.

1 Documento N° 11.395.
9 Documento N° 17.349.
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Pero la estabilidad de la organizacién ministerial lejos reflejar el estancamiento de la
Administracion Publica, permite apreciar las técnicas de organizacion administrativa a las
que se acudio: el desarrollo de las competencias de los Ministerios y la relevancia de la figura
de la Direccion, como ya vimos. En efecto, si comparamos las competencias de los Ministe-
rios al inicio del régimen de Gémez (1913) con las competencias existentes al final (1933),
podra apreciarse el incremento importante de competencias e incluso, de las Direcciones®.
Podemos citar como ejemplo al Ministerio de Relaciones Interiores, con la creacién, en 1910,
de la Direccion de Higiene y Salubridad Publicas®.

.- Por ultimo, y en tercer lugar, dentro de este proceso de asignacion de competencias
por el principio de especialidad, resalta la creacion de figuras subjetivas especiales para aten-
der especificos cometidos. Primero se acudi6 a figuras sin personalidad juridica propia: por
ejemplo, la Oficina de Sanidad Nacional creada mediante Decreto de 13 de noviembre de
1911%, Pero también en este periodo, y a partir de la Ley Organica de la Hacienda Nacional,
de 1928, comienzan a surgir los primeros entes administrativos con personalidad juridica
propia. Asi, la Ley Orgénica de la Hacienda Nacional dictada ese afio®® modificd el principio
de unidad del tesoro, al disponer que:

“Por Leyes o decretos ejecutivos que creen u organicen institutos o establecimientos ofi-
ciales, dependientes de la Administracion Federal, podra conferirseles personalidad juri-
dica autbnoma y en este caso tendran patrimonio propio distinto e independencia del Fisco
Nacional”.

El Titulo IV de esa Ley desarroll6 a los institutos y establecimientos oficiales auténo-
mos. Esta reforma permitio crear, en 1928, dos entes con personalidad juridica: el Banco
Obrero y el Banco Agricola y Pecuario, que tenian personalidad juridica propia y distinta al
Fisco Nacional. En efecto, el Banco Agricola y Pecuario fue creado mediante Ley de 13 de
junio de 1928°, con personalidad juridica y patrimonio propio independiente del Fisco Na-
cional, y por ende, con régimen presupuestario propio. Ademas, con similar naturaleza, el
Banco Obrero es creado por Ley del Banco Obrero de 30 de junio de 1928%. Con ello, segln
ya vimos, se inici6 la formacidn del Estado empresario en Venezuela.

% La primera Ley de Ministerios dictada dentro del periodo en examen, es la Ley de Ministerios de
10 de junio de 1913 (Documento N° 11.395), la cual deroga la Ley de 9 de marzo de 1898 sobre
organizacion de Ministerios, es decir, que hasta 1913 se mantuvo la organizacién ministerial pre-
via a la Revolucion Liberal Restauradora. La Gltima Ley dictada fue en 1933 (Documento N°
18.562). Las competencias de las Direcciones quedaron detalladas en el Decreto Reglamentario de
la Ley de Ministerios de 31 de julio de 1933 (Documento N° 18.583).

% Documento N° 10.805.

% Documento N° 11.171. En su primer considerando se sefiala que “a fin de hacer eficaces para la
salud puablica las medidas de la Higiene se deben establecer con perfecto rigor cientifico y practi-
co y de modo regular, estable y uniforme en todo el pais”.

% Documento N° 16443.
%  Documento N° 16.405.

98 Documento N° 16.432. En general, sobre estos primeros entes descentralizados, vid. Caballero
Ortiz, Jesus, Los institutos autbnomos, FUNEDA-Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1995,
pp. 86 y ss., y Garrido Rovira, Juan, Temas sobre la Administracion Descentralizada en Venezue-
la, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1984, pp. 39y ss.
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2. LaHacienda Publicay su influencia sobre la Administracion

El proceso de formacidn de la hacienda publica nacional, a través de la centralizacion de
recursos, establecimiento del principio de unidad del tesoro y modificacion de los ingresos
fiscales para dar mayor predominancia a la renta interna, tuvo —como légico es esperar—
incidencia en la Administracién Publica®. Queremos aqui establecer dos consecuencias:

.- En primer lugar, resefiar cdmo la centralizacién de hacienda publica nacional promo-
vid la racionalizacion de la actuacion de la Administracion en el marco del principio de lega-
lidad®, todo ello, de la mano de las reformas promovidas por Roméan Cardenas*®:.

Por ejemplo, la prohibicién de hacer contribuciones sélo por Ley implicé el expreso re-
conocimiento de la reserva legal, lo que era para entonces ciertamente excepcional. Junto a
ello hay que considerar, también, como la regulacion de la hacienda nacional implicé recono-
cer al Fisco prerrogativas, como la inembargabilidad de sus bienes e incluso, un procedimien-
to previo a las demandas patrimoniales, para preservar el principio de legalidad presupuesta-
ria. Esto es relevante pues tales prerrogativas no se reconocieron en funcion al “interés gene-
ral” tutelado por la Administracion, sino como mecanismo de salvaguarda del principio de
legalidad. La intencion especifica, de la mano de Roman Cardenas, fue la racionalizacion del
gasto publico y de alli la afirmacion del principio de unidad del tesoro*®,

.- Luego, y en segundo lugar, la modernizacion de la hacienda publica implicé que tri-
butos cuya administracion se delegaba en particulares —cigarrillos, alcohol, entre otros- fue-
sen asumidos por la Administracion y, de alli, se desplegase una intensa actividad de poli-
cial®®. También esa actividad, a través de la inspeccidn, se llevo a cabo para verificar el cum-
plimiento de los deberes tributarios'®. Frente al modelo del arrendamiento —la Administra-
cién delegaba a particulares la administracion del tributo— se aprecia la asuncién de tributos
por el Estado, lo que implico el desarrollo de la correspondiente actividad administrativa de
recaudacion y fiscalizacion tributaria.

3. Laactividad administrativa: acotaciones sobre el liberalismo de Gomez

Al calificar de liberal al régimen Gomez, como ya se advirtio, debe tenerse en cuenta
que tal calificativo se emplea de acuerdo con su significado histérico en Venezuela. Asi, Juan
Vicente Gomez apeld a los principios liberales del siglo X1X venezolano en su proclama de
20 de diciembre de 1908, llamada el “Programa de Diciembre%;

9 Komblith, Miriam y Quintana, Luken, “Gestion fiscal y centralizacion del poder politico en los
gobiernos de Cipriano Castro y de Juan Vicente Gomez”, cit., pp. 143 y ss.

100 Véase la Ley Organica de la Hacienda Nacional de 4 de julio de 1918 (Documento N° 12.683).
nacho.

101 Vid. Olivar, José Alberto, Roman Cardenas, cit.

12 vid. Olivar, José Alberto, Roman Céardenas, Biblioteca Biografica Venezolana, El Nacional-
Fundacion Bancaribe, Caracas, 2009, p. 67.

103 Por ejemplo, la Ley Organica de la Renta Nacional de Cigarrillos de 19 de junio de 1915 (Docu-
mento N° 11.819).

104 Entre otras, véase el Decreto de 19 de diciembre de 1914, relativo a la administracion de varios
ramos de la Renta Nacional (Documento N° 11.680).

105 “Manifiesto de Juan Vicente Gomez al asumir el poder”, de 20 diciembre de 1908. Documentos
que hicieron historia. Siglo y medio de vida republicana. Tomo I1, cit., pp. 135y ss.
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“(...) pretendo dar a mi gobierno el caracter nacional que reviste, hacer efectivas las garan-
tias constitucionales, practicar la libertad en el seno del orden, respetar la soberania de los
Estados, amparar las industrias contra odiosas confabulaciones, buscar una decorosa y paci-
fica solucién para todas las contiendas internacionales, vivir vida de paz y armonia y dejar
que solo la ley impere con su indiscutible soberania”

Desde sus inicios, Gémez se orientd a promover la libertad econédmica y libertad de tra-
bajo, en el marco de la “paz”, es decir, en un contexto de seguridad'®. Es por ello que Ma-
nuel Caballero ha sostenido el caracter liberal de Gdmez, pero entendido bajo la 6ptica del
Siglo XIX. De alli el énfasis en la igualdad formal ante la Ley —no la igualdad real, propuesta
mas bien por los adversarios al gomecismo que comienzan a surgir en 1928—, en la seguridad,
en el respeto a la propiedad y las garantias constitucionales. Todo ello por supuesto, en un
régimen autocratico. Que sea ello contradictorio o no, en el plano conceptual, no es aqui
relevante, pues atendemos a su manifestacion historica.

Para la Administracion Publica, este “programa liberal” tuvo al menos dos consecuen-
cias directas: el desarrollo de una minuciosa actividad de policia y el incipiente desarrollo de
una actividad prestacional.

A. Rasgos de la actividad de policia: la ordenacion cotidiana de la libertad

La Administracion del Estado centralizado se caracterizd por una amplia actividad de
policia. Recordamos que durante el siglo XIX correspondié a los Estados de la Federacion,
principalmente, a través de sus Cddigos de Policia, reglamentar la accion de limitacion a
favor del orden publico, como concluye Jacqueline Lejarzal®’. Concepto de policia anclado
en la nocién de orden publico en los Codigos de los Estados de la Federacion. El orden publi-
co consistia, asi, “en la general sumisién a la Constitucion y a las leyes y en la obediencia a
las autoridades que deban cumplirla”. Tranquilidad, seguridad, salubridad son algunos de los
conceptos que conforman al orden puablico. José Manuel Hernandez Ron® igualmente, dio
cuenta de la existencia de una actividad de policia recogida en los Cédigos de Policia de los
Estados (complementados por las Ordenanzas y Acuerdos de los Concejos Municipales, y de
la alta policia o policia nacional)*®,

Actividad de policia que en el marco del proceso de centralizacion adelantado, se con-
centrd en la Administracion Publica Nacional, pero siempre, anclada en la idea de orden
publico. Asi, traves de la actividad de policia el Estado Centralizado procurd corregir los
efectos de las actividades que inciden sobre bienes juridicos considerados esenciales: seguri-
dad, libertad, propiedad. Es decir, los bienes juridicos fundamentales de la Republica Liberal.

16 Vid. Gonzéalez Deluca, Maria Elena, “La paradoja de la libertad escindida: el gremio mercantil de

Caracas Yy las relaciones entre lo publico y lo privado”, en Lo puablico y lo privado. Definicién de
los ambitos del Estado y de la sociedad, Tomo I, Fundacién Manuel Garcia Pelayo, Caracas, 1996,
pp. 102-103.

07| ejarza, Jaqueline, La actividad de policia administrativa, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
1997, pp. 23y ss.

108 Tratado Elemental de Derecho Administrativo, Tomo Il, Editorial Las Novedades, Caracas, 1944,
pp. 80y ss.

199 La doctrina de época no se ocupé de dar un concepto de policia, sino a esbozar muy genéricamente
sus atributos. La atencion se centré en la descripcion de las medidas de policia contenidas en las
Leyes administrativas. Cfr.: Alvarez Feo, Federico, Curso de Finanzas y Leyes de Hacienda. Cur-
so de Derecho Administrativa, Caracas, cit., p. 214.
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Por ejemplo, el Decreto Organico Provisorio del Distrito Federal, de 15 de agosto de 19141
dispuso en su articulo 5, numeral 7, la competencia del Gobernador de velar por el manteni-
miento del orden publico y proteger las personas y las propiedades en el término de su juris-
diccion, pudiendo a tales fines, cuando lo estimare necesario, pedir el auxilio de la fuerza
publica.

Esta actividad de policia se caracterizd ademas por medidas amplias y muy detalladas
en sectores econdmicos que hasta entonces, no habian ameritado la intervencion del Estado
para regular su actividad, como es el caso del petréleo**t. Otro buen ejemplo lo constituye la
Ley de Telégrafos y Teléfonos, de 30 de junio de 1915'*? La Ley acometio la regulacion del
contenido de las comunicaciones, disponiendo en este sentido en su articulo 8 que el Go-
bierno tenia la facultad “de impedir la comunicacion y la circulacion y entrega de los despa-
chos, de cualquier naturaleza que ellos sean y que a su juicio considere contrarios al orden
publico, a la seguridad individual y a las Leyes y buenas costumbres”. De igual manera, el
Gobierno quedd facultado para suspender, “cuando lo juzgue conveniente, por motivos de
orden puablico por infraccidon de la presente Ley y su Reglamento, la comunicacion telefénica
particular, en parte o en la totalidad de la red” (articulo 8).

En cuanto al detalle o casuistica de la policia administrativa, podemos citar el ejemplo
del Reglamento de la Escuela de Artes y Oficios de Mujeres aprobado por el 3 de enero de
19143, En las funciones de esa Escuela, el detalle de la regulacion es peculiar. Asi, en cuan-
to al sirviente, se prevé que “el lavado de los pisos y de los patios y corredores se hara todos
los sabados, y el de los locales de clase, en el curso de cada semana” (articulo 6). Debemos
recordar que esta regulacion se desarrollaba, apenas, en 1914. Que el Estado nacional inter-
venga para regular como debe efectuarse el lavado de los pisos y para prohibir la aglomera-
cion de personas en las puertas del salon, demuestra la ampliacion de los cometidos de ese
Estado nacional, en vias de centralizacion.

La ampliacion de la actividad administrativa de policia, con estos detalles, implicé un
cambio en la relacion entre el Estado y la sociedad civil, pues el Estado intervino en areas
hasta entonces copadas exclusivamente por la iniciativa privada. Ello explica ciertos conflic-
tos judiciales que se presentaron. Asi, la Corte Federal y de Casacion anuld Leyes de policia
consideradas restrictivas a la libertad. Nos referimos a la demanda nulidad que el Poder Eje-
cutivo Nacional —a través del Procurador, Alejandro Urbaneja— present6 contra algunas nor-
mas del Codigo de Instruccién Publica de 1912, al considerar que ese Codigo no se funda en
la libertad de ensefianza sino en el monopolio de ensefianza del Estado. La Corte Federal y de
Casacion, en sentencia de 14 de diciembre de 1914, estim6 procedente la nulidad, al consi-
derar que:

10 Documento N° 11.603.

11 Gumersindo Torres promovid, desde 1920, la ampliacion de la regulacion sobre el petréleo, con el
propdsito de garantizar el orden publico. De ello surgiria la primera Ley especial en la materia, asi
como la primera Administracion Publica del sector petrolero. Vid. Hernandez G., José Ignacio, El
pensamiento juridico venezolano en el Derecho de los Hidrocarburos, cit.

12 Documento N° 11.928.
13 Documento N° 11.482.
114 Memoria, pp. 98.
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“existen en el Codigo de Instruccion Publica articulos que vulneran la libertad de ensefianza,
al extender su radio de accion a la ensefianza privada, respecto de la cual no cabe otra regla-
mentacion concerniente a la higiene, moralidad y orden publico”.

Es decir, que se admite la limitacion a la libertad pero s6lo por razones de orden publico
—aqui referido en las expresiones de “higiene y moralidad”— con lo cual, toda limitacion que
no atienda a esa finalidad sera inconstitucional. Por ello, la sentencia estima que los poderes
de vigilancia reconocidos al Ministerio sobre la ensefianza privada “con fines restrictivo de la
libertad de ensefianza y que limitan los estudios privados”, resultan inconstitucionales®®.

B. La actividad de prestacion y las Leyes sociales. Las actividades “asumidas”
por el Estado. Las obras publicas

Durante el periodo en estudio, la actividad de prestacion fue objeto de un especial desa-
rrollo. Asi, la Administracion de ese Estado central asumio incipientemente la realizacion de
tareas materiales. Primero, referidas principalmente a la realizacion de las obras publicas
necesarias para la unificacion territorial. Luego, hacia el final del régimen —y concordante-
mente con los eventos de 1928 se aprecia también la creacion de los primeros entes descen-
tralizados y a la aprobacion de Leyes también de proteccion social. Se traté de un preludio de
la actividad prestacional que, a partir de 1936, comenzard a desplegar la Administracion
venezolana.

Esta actividad administrativa prestacional se apoyé en la concepcion segun la cual la ac-
cién administrativa es requerida para promover las transformaciones econémicas y sociales
necesarias. Tal concepcion la encontramos plasmada tempranamente en las actas y conclu-
siones del Primer Congreso de Municipales de Venezuela, realizado en 19116, César Zume-
ta, promotor del Congreso, habia ya advertido sobre la necesidad de ampliar los cometidos
del Estado en funcion al nuevo orden social’.

Otra muestra de esta accion prestacional la encontramos en las Leyes que reservaron a
la Administracidon del Estado central la gestion de determinados servicios, como por ejemplo,
correos. Esto implico no solo la realizacion de actuaciones prestacionales por la Administra-
cién sino ademas, la creacion de figuras subjetivas propias y, muchas veces, la gestion de los
recursos (incluyendo tributos) derivados de estos servicios!e.

En suma, esta actividad administrativa prestacional fue consecuencia del cometido asu-
mido por el Estado de transformar del orden social para asegurar condiciones adecuadas para
el ejercicio de la libertad, en lo cual, por supuesto, el programa positivista fue fundamen-

15 Esta sentencia motivo a la sancion del Decreto organico de la Instruccion Nacional de 19 de di-
ciembre de 1914. Documento N° 11.672.

16 El pensamiento politico venezolano del Siglo XX. Documentos para su estudio. Nimero 9, Con-
greso de la Republica, Ediciones Conmemorativas del Bicentenario del Natalicio del Libertador
Simon Bolivar, Caracas, 1983, pp. 3y ss.

17 Véase la introduccién de Salamanca, Luis, en El pensamiento politico venezolano del Siglo XX.
Documentos para su estudio. Ndmero 9, cit., pp. XV1y ss.

118 por ejemplo, Ley de Correos de 20 de junio de 1911, establece en su articulo 1 que el servicio de
correos de Venezuela queda reservado Unica y exclusivamente a la Nacion y dependera del Minis-
terio de Fomento, practicandose conforme a las disposiciones de la Ley (Documento N° 11.135).
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tal'*°, Asi se afirma en el mensaje presidencial de 1910, en el cual la actividad prestacional
del Estado se conecta con el desarrollo de la Administracion:

“Asi, lenta y maduramente, se ha venido meditando un vasto y fecundo programa administra-
tivo, cuya progresiva realizacion deberd encaminar, en lo material, las industrias nacionales
hacia la prosperidad; y en lo moral, hacia el mayor desarrollo y altitud del espiritu publico
venezolano”.

Y es que, en efecto, otro de los rasgos distintivos de la Administracion fue la ejecucion
directa de obras publicas, en especial, la vialidad'®. La relevancia de las vias de comunica-
cién fue un elemento no sé6lo determinante, sino explicitamente concebido. El propio Juan
Vicente Gomez lo resumira en comunicacion de 16 de junio de 1910%%:;

“Las vias de comunicacion necesitan ser atendidas con diligencia y eficacia porque ellas son
las arterias por donde circula la riqueza nacional”.

La ejecucion de obras publicas se desarroll6 principalmente a través de la gestion direc-
ta, lo que fue regulado en el Decreto de 14 de abril de 1909, reglamentario de las Obras PU-
blicas'?, Entre las obras nacionales se citan las de necesidad publica, como carreteras y ca-
minos; de comodidad y utilidad publica, como edificios para ramos de administracion pabli-
ca; de ornato publico, como monumentos y estatuas (articulo 2). Tales obras seran siempre
sufragadas con recursos publicos, no con recursos privados, aun mediando contrato con el
Gobierno Nacional (articulo 3). De manera destacada, ademas, y en contraposicion formal a
la politica de obras publicas del siglo anterior, en este caso se partié de la necesidad de fo-
mentar las obras de vialidad e infraestructura por sobre las obras de ornamentos'?®. Esto real-
za la visién segun la cual las obras publicas —cuya ejecucion fue, preponderantemente, de
ejecucion directa por la Administracion— se vincularon con el desarrollo nacional.

Ademas, la Administracion también adelantd la actividad de fomento, para coadyuvar a
paliar los efectos de las crisis econdmicas sucedidas a partir de 1929'?*, Esto fuerza a matizar
el caracter “abstencionista” que se ha acufiado al régimen de Gémez, quien por el contrario
demostro, al final, una muy acentuada faceta prestacional.

Finalmente, esta accidn prestacional del Estado estuvo acompafiada de las primeras Le-
yes sociales. Es el caso de la Ley del trabajo de 23 de julio de 1928%, cuyo articulo 4 dispuso
que corresponde al Ejecutivo Federal, por 6rgano el Ministerio de Relaciones Interiores, velar
por el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias del trabajo, a cuyo fin
podra crearse un “servicio especial para todo lo relativo al trabajo”. El articulo 41, incluso,
permitié a la Administracion de los Estados constituirse en arbitros para resolver “cuestiones
laborales”.

19 Urbaneja, Diego Bautista, Pueblo y petréleo en la politica venezolana del siglo XX, cit., pp. 55y ss.

120 Cfr.: Segnini, Yolanda, La consolidacion del régimen de Juan Vicente Gémez, Biblioteca de la
Academia Nacional de la Historia, Caracas, 1982, p. 32.

2L Citado por Segnini, Yolanda, La consolidacién del régimen de Juan Vicente Gomez, cit., p. 81.
122 Documento N° 10.556.

123 Arcila Farias, Eduardo, Centenario del Ministerio de Obras Pablicas: influencia de este Ministerio
en el desarrollo, 1874-1974, Caracas, 1974, pp. 203 y ss.

124 Véase el Decreto de 24 de julio de 1934, por el cual se acuerda un crédito adicional al Presupuesto
del Ministerio de Salubridad y de Agricultura y Cria, por la cantidad del Bs. 10.000.000 (Docu-
mento N° 18. 847).

125 Documento N° 16.482.
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4. Las formas de la actividad: acto, contrato y procedimiento. Especial relevancia a
la concesion

La actividad administrativa a la cual acabamos de hacer referencia fue asumida por el
Estado centralizado a través de actos, procedimientos y contratos. Algunas conclusiones
queremos extraer en este sentido, luego del examen de las Leyes especiales del periodo:

.- En primer lugar, el concepto de acto administrativo no aparece con un criterio sustan-
tivo propio, sino como referencia al acto dictado por el Poder Ejecutivo en el marco de la
separacion de poderes, distinto por ello al Poder Judicial. Asi, por ejemplo, la Ley de extran-
jeros de 24 de junio de 1919'% sefiala que “las disposiciones de la presente Ley se refieren a
la expulsion de extranjeros, considerada como un acto administrativo, como medida de sim-
ple policia y en nada se opone a la expulsion que como pena trae el Cédigo Penal”. Pero ese
concepto no estad acompafiado de un régimen sustantivo propio en cuanto a las condiciones de
validez y eficacia del acto administrativo.

Tampoco hemos podido observar el reconocimiento de la potestad de autotutela como
rasgo general de estos actos, es decir, en el sentido que tales actos pueden crear, extinguir y
modificar relaciones juridico-subjetivas; pueden ser revisados por la Administracion y pue-
den ser ejecutados forzosamente por ésta. Hay, en todo caso, dos materias especiales en las
cuales hemos podido apreciar el interés que la Ley otorgé al cumplimiento de los actos: (i) la
ejecucion de medidas de policia administrativa, en especial sanitarias, en las cuales se admi-
ti6 incluso el uso de la fuerza pablica®? y (ii) la necesidad de pagar y afianzar la multa antes
de ejercer, contra ella, llamado “recurso de apelacion™?. Pero se tratd més bien de un desa-
rrollo préctico, basado en la imperiosa necesidad de adelantar la ejecucion de medidas de
policia o de asegurar la recaudacion de ingresos provenientes de multas. La ausencia de un
tratamiento especifico de la autotutela administrativa se explica por una consecuencia de
mayor envergadura: la ausencia de un régimen administrativo como tal, esto es, de un régi-
men que atribuye al Derecho Administrativo el cardcter de “Derecho exorbitante del Derecho
ComUn™?,

.- En segundo lugar, tampoco hemos apreciado el desarrollo del procedimiento adminis-
trativo como garantia del ciudadano frente al acto administrativo: lo comun es que, incluso en
materias de sanciones, las Leyes s6lo hagan referencia a la imposicion de la sancién y no al
procedimiento previo contradictorio'*°. Por el contrario, el procedimiento licitatorio tuvo un
desarrollo notable. El inicio de ello puede situarse en el Decreto de 14 de abril de 1909, re-

126 Documento N° 12.955.

127 Por ejemplo, véase la Ley de Sanidad Nacional de 10 de julio de 1923 (Documento N° 14.443). Su
articulo 7 establece que la ejecucion de las érdenes de reparacion o reforma de inmuebles podra
ser efectuada por la Administracion quedando el duefio obligado al reembolsar el valor de las
obras.

128 Entre muchas otras, vid. Ley de Bosques y Aguas de 13 de agosto de 1931 (Documento 17.668).

129 La autotutela no es s6lo la ejecucion de actos administrativos por el Poder Ejecutivo, como parece
entender Herrera Orellana (La potestad de autotutela administrativa, cit., 109 y ss.) La autotutela
es, para nosotros, uno de los signos del régimen administrativo: tan autbnomo y especial es el De-
recho Administrativo, y tan sustraida esta la Administracion de la justicia ordinaria, que ella puede
tutelar sus intereses (es decir, el interés general) sin intervencion de los Tribunales (Giannini,
M.S., Diritto Amministrativo, V. I., Dott. A. Giuffré, Milan, 1970, pp. 590-591).

130 Veéase, por ejemplo, la Ley Orgénica de la Renta de Licores de 7 de julio de 1930 (Documento N°
17.319).
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glamentario de las Obras Plblicas™!. Segun el articulo 7, toda obra publica nacional debia
someterse previamente a licitacion®,

.- En tercer lugar, encontramos el frecuente uso del contrato como técnica de colabora-
cién entre la Administracion y los particulares. En especial, sobresale la concesién, muy
propia del dogma liberal conforme al cual no debe el Estado asumir la conduccion de empre-
sas. Podemos citar el ejemplo de la Ley de concesiones de ferrocarriles de 13 de junio de
1912 de acuerdo con la cual las “concesiones de ferrocarriles se haran por medio de con-
tratos”, acotandose que “la propiedad ferrocarrilera adquirida de conformidad con la pre-
sente Ley es plena y perfecta” (articulo 3). Destaca también el régimen liberal de la concesion
de mina®* y, a partir de 1920, la concesion de hidrocarburos, que llegé a representar un papel
destacado por la impronta del petrdleo en la economia. De acuerdo con la Ley de 30 de junio
de 1920 sobre Hidrocarburos y demés Minerales combustibles'®, el derecho a explorar se
asignaba mediante permisos y el de explotar se asigna mediante contratos especiales (articulo
2), luego unificado por el régimen de la concesion'®,

Ninguno de estos contratos fue en todo caso calificado —por legislacion o jurispruden-
cia— como contrato administrativo'®”. Asi, ninguno esos contratos se sometieron exclusi-
vamente al Derecho Administrativo, al reconocerse la aplicacion del Derecho Civil. Asi, el
principio rector en la materia —que cont6 con excepciones*®- fue el del dogma de la fuerza
de Ley del contrato y, como consecuencia de ello, la prohibicidn de la Administracion de
modificar o resolver el contrato unilateralmente, dogma reconocido en la sentencia de la

131 Documento N° 10.556.

182 También se reguld el procedimiento licitatorio, por ejemplo, en el remate de deuda. Vid. Ley de
crédito publico de 28 de junio de 1928 (Documento N° 16.416).

133 Documento N° 11.240.

134 Asi fue desde el Codigo de Minas de 16 de agosto de 1909 (Documento N° 11.240). El régimen
liberal puede apreciarse en el articulo 10 del Codigo de Minas: la propiedad del derecho que se
adquiere en virtud del titulo de la concesion es plena y el concesionario puede disponer de ella
conforme a los principios generales del derecho y a las disposiciones del Codigo.

135 Documento N° 19. 587.
136 Desde 1922, y hasta la Gltima Ley del periodo (Documento N° 19.094).

187 La calificacion solo se encuentra en la doctrina posterior. Cfr.: Gonzalez Miranda, Rufino, Estu-
dios acerca del régimen legal del petréleo en Venezuela, Universidad Central de VVenezuela, Cara-
cas, 1958, pp. 187 y ss. Acotamos que la obra termina de escribirse hacia 1938. Es por ello que
hemos sefialado que el contrato administrativo fue asumido por la doctrina y en especial por la ju-
risprudencia (en 1944) en oposicion al ordenamiento venezolano (Hernandez G., José Ignacio,
“Hacia los origenes historicos del derecho administrativo venezolano: la construccion del contrato
administrativo, entre el derecho publico y el derecho privado”, en Boletin de la Academia de Cien-
cias Politicas y Sociales N° 147, Caracas, 2009, pp. 39-72).

138 Por ejemplo, en el Decreto de 9 de octubre de 1918 reglamentario del carbon, petréleo y sustan-
cias similares (Documento N° 12.815). Algunos contratos celebrados también reconocieron el de-
recho de la Administracion de resolver el contrato, pero en contra de lo sostenido por Herrera Ore-
llana (La potestad de autotutela administrativa, cit., 109 y ss.) no creemos que pueda afirmarse
que ello constituyd un principio general. Y menos ain que pueda hablarse de autotutela. Por el
contrario, se tratd de excepciones al principio general de no-intervencion de la Administracién so-
bre el contrato.
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Corte Federal y de Casacion de 7 de diciembre de 1907, Es decir, que la Administracién no
podia, con su propia voluntad, resolver el contrato: tal decision le correspondia al Juez.

Este criterio llevé a la Corte a declarar la nulidad del Decreto Ejecutivo de 13 de enero
de 1908, por el cual el Gobierno Nacional habia reasumido la administracién de salinas y
demas yacimientos, otorgadas a través de contrato. Sefiala en este sentido la sentencia de la
Corte Federal y de Casacion de 7 de junio de 1909 que:

“entre las facultades concedidas al Ejecutivo Federal por el articulo 80 de la Constitucion
Nacional, no consta la de declarar por si resueltos los contratos que se celebren en interés na-
cional, no obstante que la otra parte haya hecho procedente dicha resolucion, por falta de
cumplimiento a las obligaciones contraidas”

El principio de fuerza de Ley del contrato se interpretd conjuntamente con el principio
de buena fe, a fin de sostener que el contratista debia cumplir las obligaciones de buena fe,
resultando presente en todo contrato bilateral la clausula resolutoria, que permite a las partes
demandar ante el Poder Judicial la resolucion del contrato'*. De esa manera, el principio
sostenido en este periodo fue que los contratos tienen fuerza de Ley entre partes y deben ser
ejecutados de buena fe, por lo que obligan a cumplir no s6lo lo expresado en ellos sino todas
las consecuencias que se deriven de los mismos. De acuerdo con este principio, tomado del
Cadigo Civil, la condicion resolutoria va siempre implicita en contratos bilaterales (sentencia
de 15 de junio de 1914)%,

Este principio fue incluso aceptado en relacién con contratos disciplinados por Leyes
especiales, como el contrato para la explotacién de yacimientos de hidrocarburos, que son,
para la Sala Federal*®, y a “todas luces” “un contrato bilateral que debe regirse por la legis-
lacion civil ordinaria”. Como puede observarse, junto al régimen derivado de las Leyes
especiales, estos contratos se sometian al Derecho comun y al principio civilista de la “fuerza
de Ley” de los contratos.

139 Memoria, pp. 85 ss.

140 Memoria, pp. 124 y ss. Véase en idéntico sentido la sentencia de 17 de junio de 1909, que declara
nulidad del Decreto de 9 de enero de 1907 sobre fabricacion, exportacion y ventas de fosforos
(Memoria, pp. 127).

141 Veéase la sentencia de la Corte Federal y de Casacion de 13 de agosto de 1912, dictada en la de-
manda propuesta por el Procurador General de la Nacién contra The Orinoco Lumber Company,
intentada por incumplimiento de contrato (Memoria, pp. 96).

142 Memoria, pp. 75.

143 Sentencia de 4 de febrero de 1921, en Memoria, pp. Y ss. Véase en este sentido similar, la senten-
cia de la Sala Federal de 4 de marzo de 1919 (Memoria, pp. 1239). El Ejecutivo interpuso deman-
da Estado contra la “Canadian Venezuela Ore Company Limited”, por falta de pago de cuotas del
contrato de arrendamiento celebrado. La sentencia recuerda el principio conforme al cual los con-
tratos tienen de fuerza de Ley, por lo cual, “no habiendo obtenido el Gobierno Nacional el con-
sentimiento que solicité de la Compafiia para la resoluciéon amigable del contrato, ha tenido que
hacer valer la condicion resolutoria implicita en los contratos bilaterales para que uno de los
contratantes no cumpla con sus obligaciones”. Asimismo, vid. sentencia de la Sala Federal, 18 de
diciembre de 1920 (Memoria, pp. 190).



110 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 159/160 - 2019

5. Justicia administrativa, separacion de poderes y las “apelaciones”

Se ha sefialado que la jurisdiccién contencioso-administrativa se consolidé dentro del
periodo en estudio, en concreto, en la Constitucion de 1925, Sin embargo, preferimos des-
cribir a grandes rasgos cudl fue el sistema de revision judicial de la Administracion en la
época, para luego tratar de acotar si en efecto cabe hablar, alli, de una jurisdiccion contencio-
so-administrativa.

.- En primer lugar, dentro del periodo en examen, lo Gnico que puede apreciarse es el
esfuerzo por especializar las funciones asignadas a la Corte Federal y de Casacion. En efecto,
reunia la Corte Federal el conocimiento de diversas acciones relacionadas con el Poder Pu-
blico: nulidad de Leyes, de actos del Poder Ejecutivo, interpretacion de Leyes y demandas
(contractuales o no). En 1915 se opt6 por distribuir estas competencias entre la Sala Federal,
que quedaria para asuntos contenciosos (con algunas excepciones) y una Sala dedicada a
asuntos no contenciosos, de indole politicos y administrativos: la Sala Politico y Administra-
tival®, Esta tarea de especializacion llevo a que luego, en la Constitucion de 192, el control
de constitucionalidad de la Ley se separara del control judicial del Poder Ejecutivo. Pero, se
insiste, lo Unico que cabe desprender de estas reformas es la necesidad de especializar los
Tribunales competentes para controlar judicialmente a la Administracion con mayor eficacia,
pues no hemos encontrado ninguna Ley o decision judicial que asumiese la competencia de
estos Tribunales en funcidn a criterios materiales.

.- En segundo lugar, la revision de actos administrativos (no de abstenciones)#, tanto
en sede administrativa como en sede judicial, se desenvolvid a través de las “apelaciones”:
los ciudadanos podian apelar de la decision ante el Ministro y contra las decisiones de éste,
podian apelar “para ante la Corte Federal y de Casacion™¥. Incluso, la apelacion de actos
del Poder Ejecutivo ante la Corte era concebida e interpretada con un claro sentido procesal,
es decir, como si se tratase de un recurso judicial de apelacion. Ello incluso admitiéndose el
principio de separacion de poderes: la Corte, como “alzada”, modificaba actos administrati-
vos, siempre y cuando el recurso de apelacion estuviese expresamente reconocido*,

.- En tercer lugar, el control judicial el Poder Ejecutivo se basé en una muy bien dife-
renciada separacion de poderes, para negar la competencia del Poder Ejecutivo a fin de inci-

144 Polanco Alcantara, Tomds, “Origen y evolucion histérica del Contencioso-Administrativo”, Revis-

ta de Control Fiscal n° 129, Caracas, 1995, p. 18, asi como Brewer-Carias, Allan R., Las Institu-
ciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la jurisprudencia venezolana, Universidad
Central de Venezuela, 1064, p. 299. Véase en general a Urosa Maggi, Daniela, “Origen y evolu-
cién del contencioso administrativo en Venezuela ¢ Influencia francesa o espafiola? repercusiones
en la situacion actual de la justicia administrativa venezolana y en sus perspectivas de cambio”, en
Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales N° 147, Caracas, 2009, pp. 113-138.

145 Véase la Memoria de la Corte Federal y de Casacion presentada al Congreso Constitucional de
los Estados Unidos de Venezuela en su reunion de 1915, Tipografia Cosmos, Caracas, 1916, pp. V
y ss. Véase también el Codigo Organico de la Corte Federal y de Casacion y de los demas Tribu-
nales Federales de la Republica, de 16 de junio de 1915 (Documento N° 11.807).

146 Véase la sentencia de la Corte de 5 de mayo de 1922 (Memoria, p. 150), que niega el “recurso de
hecho” contra una negativa de un Ministro.

Entre otros vid. Decreto de 30 de enero de 1930 por el cual se dicta el Reglamento de la Ley de
Minas (Documento N° 17.188).

148 \éase la sentencia de 29 de marzo de 1922 (Memoria, pp. 144 y ss.).

147
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dir en temas contenciosos, reservados a los Tribunales'*, y también, para limitar el control
judicial. La sentencia de la Corte Federal y de Casacion de 10 de diciembre de 1912 lo resu-
me asi*s:

“Es de principio que en virtud de la separacion constitucional de los poderes publicos los ac-
tos administrativos dictados por funcionarios competentes no pueden ser revisados por los
Tribunales sino en cuanto se alegue que lesionan derechos particulares o cuando para deter-
minados efectos los sujeta la Ley al examen judicial”.

Incluso, Tomas Polanco ha llegado a sugerir que las apelaciones de actos del Poder Eje-
cutivo ante la Corte Federal, implicaba que ésta actuaba como un 6rgano administrativo, lo
que implicaria reconocer que rigié, en Venezuela, un sistema de justicia administrativa en
sentido estricto, para la revision de actos'>'. No obstante, no hemos encontrado ninguna evi-
dencia que apunte a que en efecto ésa fuese la concepcidn, por mas que sea paraddjico el
sistema de “apelaciones” desarrollado.

Estas son las Gnicas conclusiones que cabe extraer de las Leyes y sentencias referidas al
control judicial del Poder Ejecutivo. Como se observa, no hay alli la conceptualizacion de ese
control judicial a la usanza del modelo francés, por lo cual, el Derecho sustantivo aplicable
no resultaba relevante. Por ello, toda pretension deducida contra contratos celebrados por el
Poder Ejecutivo se residenciaba en la Corte Federal y de Casacidn, sin necesidad de analizar
el contenido sustantivo del contrato®®2.

Con lo cual, en sentido técnico, este sistema de revision judicial no podia ser calificado
de “contencioso-administrativo”, en el sentido que no se basé en la aplicacién del Derecho
Administrativo para dirimir disputas con la Administracion Publica. Se trato, simplemente, de
un sistema judicial de resolucion de disputas entre los particulares y la Administracidn, aplican-
do el Derecho Civil con las excepciones derivadas de las Leyes administrativas dictadas.

CONCLUSIONES

Las Leyes administrativas, entre 1908 y 1935, no definen contenido propio del Derecho
administrativo. En el periodo en examen existieron, ciertamente, Leyes especiales, aplicables
a la Administracion, pero que no configuraron a un Derecho Administrativo como categoria
autonoma y exorbitante del Derecho civil. EI Derecho Administrativo bajo el régimen de
Juan Vicente GOmez, en la legislacion y jurisprudencia, sélo era el conjunto de Leyes admi-
nistrativas que, con gran prolijidad, regularon especialmente a la Administracion, la cual
acudia también al Derecho Privado.

De esa manera, la formacion de la Administracién Plblica Nacional, bajo el régimen de
Juan Vicente Gomez, fue consecuencia directa del proceso de centralizacion iniciado en
1908, todo lo cual se tradujo en Leyes administrativas cuyo estudio motivé la creacion de la
clase de 1909. Ese primer Derecho Administrativo venezolano quedé marcado por un conjun-
to de principios que conviene resumir:

149 En especial, las oposiciones ejercidas para la adjudicacion de concesiones eran resueltas por el Poder
Judicial si entrafian conflictos de propiedad. Por ejemplo, véase el articulo 16 de la Ley de 16 de junio
de 1921 sobre hidrocarburos y deméas minerales combustibles (Documento N° 13.890).

%0 Memoria, p. 152.
151 La Administracion Publica, Caracas, 1952, pp. 290 y ss.

152 Insistimos en que, en jurisprudencia y legislacion, la figura del contrato administrativa era desco-
nocida.
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.- En primer lugar, destaca la relevancia dada a la Ley, lo que —adelantamos— nada tie-
ne que ver con el concepto de reserva legal como limite a la Administracion. Importancia por
el nimero de Leyes dictadas y también por su minuciosidad. Ello, sin considerar ademas
cémo algunas de esas Leyes han mantenido su vigencia formal hasta fecha muy cercana: la
Ley de ensefianza antialcohdlica, de 1910, sigue vigente, por ejemplo*®,

.- En segundo lugar, destacamos la progresiva acumulacién de cometidos en la Admi-
nistracion, lo que se tradujo en el crecimiento importante de la organizacién administrativa,
no asi de Ministerios. Una técnica comudn en la época fue crear una organizacion especial
para cada cometido, lo que permitié que en 1928 se crearan entes con personalidad juridica
propia. Su actuacidn quedaba sujeta, en todo caso, a una incipiente jerarquia de los Ministros
y al control directo del Presidente de la Republica.

.- En tercer lugar, apreciamos en esta época la distincion nitida entre Gobierno y Admi-
nistracion: Juan Vicente GOmez mantuvo siempre la conduccion del Gobierno, no asi de la
Administracion, durante los periodos en los cuales la Presidencia fue ejercida por Marquez
Bustillo y Pérez. Gobierno relacionado ademas con el mando militar y la distincion entre la
Administracion Civil y la Administracion Militar, traducida en el Ejército Nacional, que se
consolida en la época resultando fundamental en el proceso de cohesion del Estado. El impe-
tu legalista se vio aqui reflejado también, pues ese Ejército fue minuciosamente reglamentado.

.- En cuarto lugar, los recursos de la Administracion fueron administrados al amparo de
una naciente hacienda publica centralizada. Hay aqui una doble relacién de la que conviene
dar cuenta: al asumir nuevos cometidos, los requerimientos de gastos eran mayores, todo lo
cual promovié a la modernizacion de la hacienda. Pero esa modernizacién a su vez asignoé a
la Administracion nuevos cometidos, al asumir la gestion de tributos otrora encomendada a
particulares.

Estos recursos, por supuesto, sufren una dréstica transformacion con la aparicion del in-
greso petrolero. Pero no cabria simplificar este aspecto reduciendo la dictadura de Gomez a
una dictadura petrolera: en realidad, cuando el petréleo irrumpe en las finanzas, ya el sistema
de poder de Gomez estaba instalado y la hacienda publica estaba en vias de consolidacion.

.- En quinto lugar, es posible apreciar la intervencion progresiva de la Administracion
en la economia, ordenando y limitando la actividad de los particulares e incluso, prestando
directamente actividades econémicas. En especial, la actividad de policia administrativa —de-
sarrollada por el Poder Nacional ante la reduccidn de competencias de los Estados de la Fe-
deracion y el declive de los Codigos de Policia— es notablemente minuciosa en detalles. Lo
que surge es, en realidad, una Administracion encargada de promover el desarrollo del pais,
lo que debe forzar a matizar —en nuestra opinion— el caracter liberal del Estado moderno
creado, pues es realidad, este Estado termina asumiendo actividades prestacionales, no abs-
tencionistas.

.- En sexto lugar, encontramos un notable desarrollo del contrato como herramienta de
la Administracion y del procedimiento licitatorio necesario para la firma de ciertos contratos,
lo que se adquirira rasgos mas relevantes todavia con el inicio de la actividad petrolera. Em-
pero, las figuras del acto y del contrato administrativo no aparece conformada. Nos explica-

158 Esto s6lo desde el ambito del Derecho Administrativo. Pues dentro del Derecho Privado, cabria
recordar el formidable proceso de codificacion —cercano al de Guzman Blanco- del cual han sur-
gido las versiones actuales o proximas de nuestros Codigos. Una codificacion, ademas, como
apunta Rogelio Pérez Perdomo, liberal: “Estado y justicia en tiempos de Gomez (Venezuela 1909-

1935), cit., p. 130.
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mos: muchos de los cometidos de la Administracién implican, ciertamente, dictar actos que
ocasionalmente se califican como actos administrativos. Pero no existe un régimen claro y
uniforme en torno a estos actos, ni tampoco hemos podido evidenciar la existencia —como
principio— de la potestad de autotutela, es decir, el reconocimiento del poder de la Adminis-
tracion para crear, extinguir y modificar relaciones juridico-administrativas de manera unila-
teral. Hay, a lo sumo, algunas dispersas disposiciones sobre la ejecucion de ciertas medidas —en
especial, en el &mbito sanitario— pero nada més.

De hecho, el principio general que puede apreciarse es que la Administracién no podia
intervenir en relaciones contractuales privadas ni tampoco en controversias sobre la propie-
dad: ambas cuestiones, como regla, quedaban reservadas al Poder Judicial. La excepcién que
confirma esa regla es el reconocimiento de la Administracion del poder de resolver unilate-
ralmente ciertos contratos, pero se insiste, como excepcion a un principio admitido incluso
por la jurisprudencia.

.- En séptimo lugar, no hemos encontramos una configuracion especifica de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa. Ciertamente, las Constituciones y Leyes de la época atribu-
yeron al Poder Judicial la competencia para conocer demandas contra el Estado, e incluso, la
nulidad de actos, variando en todo caso la distribuciéon de competencias con la creacion de la
Sala Federal y la Sala Politica y Administrativa, basada en la necesidad de racionalizar las
técnicas de control judicial, lo que termina luego en un proceso de especializacion de compe-
tencias. La referencia a la Constitucion de 1925, por ello, no es mas que una consecuencia
de esta necesidad de distribuir tareas, pero no hemos apreciado la concepcion segun la cual
existian Tribunales especiales que conocian de un Derecho también especial —el Derecho
Administrativo—. A lo anterior se le suma que el régimen de impugnacion de actos en sede
administrativa y sede judicial se uniformoé con el sistema de las “apelaciones”.

.- Por ultimo, y el octavo lugar, ni de las Leyes ni de la jurisprudencia hemos podido
apreciar el reconocimiento en cuanto a la existencia de un Derecho Administrativo como
Derecho especial, autbnomo y exorbitante del Derecho comun, con figuras propias como el
contrato administrativo, y basado en la idea de la potestad administrativa de autotutela. Méas
bien, lo que se aprecia es un complejo de 6rganos de ese Estado nacional central que llevan a
cabo distintas actividades a través de Leyes especiales, pero también, en ejecucion del Dere-
cho privado.

En resumen, de la investigacion que hemos realizado, emerge la Administracion organi-
zada del Estado central, con multiples cometidos que le llevan a limitar la actividad de los
particulares y a prestar actividades econdmicas, de acuerdo con un complejo ordenado de
Leyes especiales, cuya actuacion se somete siempre al Poder Judicial, existiendo algunas
reglas de distribucién de competentes entre 6rganos judiciales, pensadas mas en criterios de
eficiencia. Esa Administracion se regia por las multiples Leyes administrativas o especiales
dictadas y, también, por el Derecho comun. De la existencia de un Derecho Administrativo
especial y autbnomo, exorbitante del Derecho comun, no hemos encontrado evidencia. Ad-
ministracion Puablica sin régimen administrativo. Su génisis por ello debera ubicarse después
de 1935.
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