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I. Introduccién

Losque dans la méme personne ou
dans le méme corps de magistrature,
Iz puissance législative est réunie a la
puissance exécutrice, il n'y a point de
liberté.

Montesquien, De [esprit des Lois,
ltv. x1, chap. vi

El propésito de este trabajo consiste en expresar algunas ideas en relacién
con la institucién juridica conocida con el nombre de “habilitaciones
legislativas”, realzando su aplicacién en Venezuela y, particularmente,
en conexion con el fendmeno sociolégico del populismo.

Aun cuando, prima facies tal combinacién pudiera parecer cierto hibrido
injertado en un evento sobre derecho constitucional, el examen més a
fondo debe llevar a desmentir esa idea. En efecto, el mismo nombre del
congreso “Derecho y realidad constitucional en América Latina”, vincula-
do al nimero 1, “El predominio del poder ejecutivo en América Latina”,
sugiere la conveniencia de insertar ciertos elementos de esa categoria en
enfoques juridicos, a los efectos de que éstos no se pierdan en el llamado
“nominalismo estéril”, como especie de rémora dentro de la seric de
transformaciones operadas en nuestro régimen juridico institucional.

De alli que Ia teorfa del derecho piiblico busque formulaciones que no
constituyan como “camisa de fuerza” para resolver las nuevas situaciones
que se¢ plantean, sino mas bien un conjunte de normas que, sin quebran-
tar las exigencias del Estado de Derecho, posean la flexibilidad de adapta-
cién indispensable a la problemidtica social y capturar para su articulado
los mensajes que fluyen del proceso politico y social de cada pais.

En esta linea de pensamiento es suficientemente conocida, al lado de
las ideologfas, de los grupos de presién visibles e invisibles, la influencia
de los factores sociales y politicos. Como atinadamente sostuvo el pro-
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fesor belga W. ]. Ganshof Van Der Meerchs, en el VIle Congreso In-
temnacional de Derecho Comparado, celebrado en Uppsala en agosto de
1966, refiriéndose a esta materia de la preminencia del ejecutivo:

No se trata de un Derecho independiente de la realidad sociolégica o
politica, que favorece el predominio del Fjecutivo; es la realidad sociold-
gica que, irresistiblemente Jleva al Derecho Puablico cada vez mis
asociado a la Ciencia Politica en la via de una preminencia del Poder
Ejecutivo.

Uno de los principios fundamentales del derecho constitucional, surgi-
dos a raiz de los movimientos que fundan el Estado de Derecho liberal-
burgués, es aquel por el cual el poder, para gobernar, debe encontrarse
dividido en tres ramas iguales: la legislativa, 1a ejecutiva y la judicial, Y
aun cuando Montesquien no utilizé jamas dicha terminologia, debemos re-
conocer su paternidad sobre tal axioma en el derecho pablico de la época.
En efecto, dentro del movimiento social y juridico que hace afiicos al
régimen despotico imperante en Francia durante la revolucién de 1789
y delinea €l régimen constitucional de cardcter liberal burgués, la fun-
cién legislativa se atribuye en forma tnica y exclusiva al poder legislativo,
y €l poder ejecutivo sélo puede ejecutar lo dispuesto por las leyes.
Como dice el tratadista uruguayo Alberto R. Real:

Tal recelo frente a lIa accibn legislativa del ejecutivo se explica histérica-
mente, pues Ia limitacién del despotismo de las monarquias absolutas
y su transformaciones en constitucionales y limitadas se realizé funda-
mentalmente a través de la creacién, junto a las monarquias tradicio-
nales, de Parlamentos representativos del pueblo, a los que se quiso
atribuir exclusivamente la regulaciéon general de los derechos indivi-
duales dy en particular lo relativo a la privacién de la libertad y de 1a
ad.2

propie

No obstante, dichos poderes no pueden considerarse como aislados en
compartimientos estancos, sino que es indispensable cierta relacién entre
ellos. James Madison, €l padre de la Constitucién americana, considerd
esto como algo de primordial importancia para preservar la libertad.

Hay un aforismo latino, €l cual es a menudo citado para reforzar el
criterio segin el cual la separacién de poderes debe entenderse en forma
absoluta. Dice asi: Delegata potesta non potest delegari (“El poder dele-
gado no puede ser redelegado™). Algunos han reconocido esta prohibicidn,
pero otros consideran que tal adagio es Ja corrupcién de una frase pro-

1 Ganshof Van der Meersch, W. |., La Primauté de I'Exécutif, Rapport Général

au VII Congrés International de Droit Comparé, Uppsala, adut 1966, p. 35.
2 Real, Alberto R., Los decretos-leyes, Montevideo, 1946, pp. 7 v 8.
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nunciada por el autor inglés Bracton, y por consiguiente le niegan su
importancia y valor. ?

En consecuencia, la delegacién del poder legislativo es una necesidad
absoluta. La misma Corte Suprema de Justicia de los Estados Unidos de
América la ha reconocido. El presidente de dicho tribunal, Taft, expresé
que el alcance y cardcter de la delegacion permisible:

Debe estar fijada conforme al sentido comtn y las necesidades inheren-
tes a la coordinacién del gobierno. En tal sentido la interpretacién glo-
bal de la Constitucién americana, y en especial, 1a referente a la aplica-
cién de los principios generales del derecho adquiere su vigencia, aun
en el caso de que no exista cliusula que autorice la habilitacién le-
gislativa. 4

En lo que concierne concretamente a Venezuela, es bien sabido que
este pais se estructura constitucionalmente bajo una forma predominan-
temente presidencialista. Como funcionario de eleccién popular direc-
ta,? el presidente de la Repiblica, sobre todo tltimamente, ha sabido
conmjugar en su petsona, junto con la- eleccién popular, los mecanismos
juridicoinstitucionales orientados a asegurarle el mis franco y amplio
ejercicio del poder.

En tal sentido, las habilitaciones legislativas® envuelven un acto de
confianza del congreso hacia el ejecutivo. Es cierto que la llamada Ley
de Medidas Economicas de Urgencia, dictada por el presidente Betan-
court, €l 29 de junio de 1961, produjo malestar, pasiones y diatribas
enconadas por su odioso contenido; pero también es verdad que en el
caso de las Medidas Extraordinarias en Materia Econémica y Financiera,
de 31 de mayo de 1974, 1a pupularidad de las mismas fue indubitable, 7

3 Jaffe, Louis L., “Delégation of legislative power”, Columbigz Law Review, april,
1947, vol. xLvir, nim. 3, and may 1947, vol. xrvn, mim. 4, p. 561,

4 Crosskey, W. W., Pclitics and The Constitution in the History of the United
States, Chicago, 1953, pp. 391-393. Como afirma dicho autor, la Corte de ese pafs
se ha visto ante un dilema, ¢l cual ha tratado de resolver mediante tortuosas expli-
caciones y ficciones legales sentando el principio de “aquello que es delegacién de
hecho no es delegacién de derecho”.

5FEiQ articulo 183 de la Constitucidn vigente expresa: “Se proclamard electo al
candidato que obtenga mayoria relativa de votos”:

8En los treinta afios que tiene en vigor la disposicidn que consagra el instituto
de las habilitaciones legislativas en nuestro ordenamiento constitucional, solamente
se ha aplicado en dos oportunidades: el 29 de junic de 1961, al dictarse la Ley de
Medidas Econémicas de Urgencia, y el 31 de mayo de 1974, con la Ley Organica
de Medidas Extraordinarias en Materia Econdémica y Financiera,

7 Prueba de ello es que tanto en los medios de comunicacién, como en el Con-
greso Nacional, la proposicidon de las Medidas Extraordinarias fue apoyada, inclusive
por agrupaciones politicas de izquierda marxista, como el MAS, o de derecha, como
Cruzada Civica Nacionalista, legdndose 2 afirmar por ‘un diputado (Intervencién
Brito, Pedro, Diario de Debates, Cdmara de Diputados, tomo 1v, vol. 1., 1974, que:
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por su sentido y alcance aparentemente beneficioso (aumento de salarios
y sueldos, desgravamenes, exenciones en la tributacién para las personas
con escasa capacidad contributiva, etcétera).

Tal proposicién, a nuestro juicio, fue el sefiuelo utilizado en aquel mo-
mento para fortalecer la posicién del gobierno y reforzar la figura del
presidente, aun cuando parece que, en definitiva, la serie de medidas in-
dicadas en las habilitaciones legislativas no han logrado la exitosa pro-
yeccion que se esperaba, 8

Finalmente, todo anélisis que se haga de las Medidas Extraordinarias
en Materia Econémica y Financiera, de 31 de mayo de 1974, revela en
las mismas cierto reformismo conforme con una propia teorfa del desarro-
llo, divorciada de todo alcance revolucionario y con sus raices afincadas
en el populismo que ha sido caracteristico de ciertos partidos latino-
americanos. ®

II. Concepto

Fl instituto conocido con el nombre de Habilitaciones Legislativas o
Legislacion Delegada consiste en el otorgamiento de facultades al poder
ejecutivo por ministerio de la Constitucién, para dictar medidas extraordi-
narias con fuerza de ley, dentro de los limites que se fijen y sobre las
materias contempladas por Ia ley de delegacién, 1

El derecho piablico venezolano, de estirpe romanistica, establece una
distincién entre el poder legislativo que el Congreso ejerce, y el poder
reglamentario considerado como propio del poder ejecutivo.

La capacidad que tiene la administracién para dictar normas juridicas
adopta dos modalidades diferentes:

“En Venezuela estd planteada la revolucitn iniciada por Carlos Andrés Pérez”, pégina
428.

8 En discurso que el presidente de la Repablica, Dr. Carlos Andrés Pérez, pronun-
ci6 ante ¢l Congreso de Venezuela, con el objeto de rendir cuenta de los resultados
de las medidas extraordinarias en materia econémica y financiera, sefialé: “Puede de-
cirse si, como verdad indiscutible, que no se han resuelto atn las graves dificultades
que padece la economfa nacional” {ver la revista Resumen, nim. 84, de 15 de junio
de 1975, p. 51).

9 Entre dichos partidos pueden mencionarse: APRA en el Per, PRI en México,
MNR en Bolivia, AD en Venezuela. Los principios filoséficos del populismo la-
tinoamericano han sido expuestos principalmente por Haya de la Torre, Rémulo
Betancourt, Venustiano Carranza y otros. Como dice Victor Alba (Nationalism
Without Nations, New York, 1968, p. 64): “Los populistas no han querido preservar
las viejas estructuras sino una nueva que represente la agregacién de la clase media,
el proletariado y el campesinado, més bien que la burguesia sola.”

10 Liderdale, D. W. §., “Le Pariement Francais”. Traduccién del inglés del libro
The Parliament of France, Paris, 1954, p. 56.
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1. La potestad reglamentaria, se ha definido como el poder que tiene
la Administracién para dictar medidas unilaterales de cardcter general. *
Es verdad que desde un punto de vista constitucional y, sobre todo,
tomando en cuenta la posicion de la democracia en la escala de valores, tal
privilegio debiera corresponder al poder legislativo, pero éste mo puede
monopolizar la potestad de estatuir reglas generales por las siguientes
razones: primero, porque la obra que se va a cumplir ¢s de una extensién
extraordinaria y el poder legislativo no puede intervenir en todas Jas mate-
rias; segundo, porque aun en aquellos aspectos en los cuales el 4rgano
legislativo ha formulado 1a regla general, ésta es demasiado general para
que pueda obtener su aplicacién a la vida prictica sin la intervencién de
otras reglas generales que se orienten a precisarla. * Como se sabe, entre
la formulacién de la norma general y su aplicacién a casos individuales,
hay toda una gama de situaciones que vienen a constituir los llamados gra-
dos de la generalidad.

2. Funciones Legislativas ejercidas por la administracién, Aqui sc trata
de normas juridicas que provienen también de la administracidn, pero
cuya naturaleza juridica permite equipararlas a las leyes formales, pues-
to que tienen €l mismo alcance y eficacia de éstas!® y difieren de la
administracién no sélo en lo que respecta al érgano que las dicta, sino
también por cuanto pueden, como dice Gémez Acebo, contener disposi-
ciones contra-legem llamadas a derogar las propias leyes. Como puntua-
liza el mismo Gémez Acebo, en este tipo de normatividad “la adminis-
tracién sustituye efectivamente al Poder Legislativo en su misién
caracterfstica: elaborar y aprobar leyes”. **

El ejercicio de la funcion legislativa por €l poder ejecutivo es un feno-
meno que, a pesar de todas las resistencias opuestas, ha penetrado en
la “tradicién constitucional republicana”.

También ha desempefiado un papel relevante en la modernizacién de

11 De Laubadere, André, Treité Elémentaire de Droit Administratif, Pars 1953,
p. 188.

12 Debbasch, Charles, Droit Administratif, Paris, 1969, p. 299.

18 La distincién entre ley material y ley formal ha sido vivamente controvertida,
aun cuando no deja de revestir significacién conceptual. For ley material se entiende
cualquier disposicién juridica de cardcter general, independientemente de que pro-
venga de los drganos legislativos o administratives. La ley formal apunta hacia toda
disposicién general o especial que dicten los 6rganos a los que constitucionalmente
corresponda el poder legislative. Conforme a este criterio, los actos reglamentarios
son leyes en sentido material, pero no formal. Ver. J. Gascon y Marin, “Jerarquia
de las Fuentes del Derecho Administrative”, en Estudios Juridicos, nim. 2 octubre,
1941, pp. 111 a 131, Entrena Cuesta, Rafael, Curso de derecho administrativo, 32
edicién. Madrid, p. 75.

14 Gémez Acebo, Ricardo, “El ejercicio de la funcién legislativa por el gobiemo”,
Revista de Estudios Politicos, afio x1 nom. 60. Madrid, 1951, p. 70.
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la legislacién. ¥ Lamentablemente, cuando se aspira a lograr una iden-
tificacién de los actos integrantes del package procedente de dicha activi-
dad, se plantea lo que un constitucionalista panamefio ha llamado “anar-
quia terminolégica”. 3¢ En efecto, en ese piélago de términos diferentes
que el derecho comparado aporta, habria que distinguir dentro de la
presente catalogacién, los decretos-leyes, decretos con fuerza de ley, legis-
lacién de cuadros y legislacién contingente. 37

Decretosleyes. Como técnica legislativa de excepcién, el decretoley
tiene una significacion capital. Podemos clasificarlo en tres categorias
perfectamente definidas:

a) “Aquellos actos del poder ejecutivo sobre materias reservadas al
poder legislativo por el ordenamiento constitucional, a los que se ha
recurrido como consecuencia de la instalacién de gobiernos de facto.” 18
Como se ve, constituyen una herramienta que puede ser perfectamente
utilizada por los gobiemos de facto, justificados por la necesidad de tute-
lar la seguridad juridica y conservar e} régimen de los derechos fundamen-
tales de la vida civil.

Segin Bielsa, los decretos-leyes difieren de los simples decretos en que
“los primeros se someten expresamente a la aprobacién del Congreso,
y los segundos se dictan como si fuesen vélidos por si, incurriéndose en
este caso en una violacién constifucional”. ®

b) Decretos-leyes producides por un gobierno constitucional. Podrian
dictarse por un error de interpretacion cuando el ejecutivo estima que
una materia dada no es de las que requieren ley para ser reglada. En la
historia se han dado casos famosos de esta categoria. El mis notable y
conocido de todos es €l que dicté Disraeli siendo ministro de la reina
Victoria, en que, atribuyéndose facultades legales de que carecia, y aun
viclando leyes, efectué un acto ilegal que trajo positivos beneficios. Dis-
raeli compré todas las acciomes del canal de Suez para Inglaterra, y
después ante el Parlamento de ese pais para pedir el clisico Bill of
indemnity que, légicamente le fue concedido. 2°

18 Donnedien de Vabres, Jacques, “L'article 13 et les déeretslois”, en Chronique
Dalloz, xxv, Recueil Ddlloz, 1953, p. 40.

18 Quintero, Tésar, Derecho constituciondl, t. 1. Panamd, 1967, p. 589.

17 En Chile, Argentina y otros paises sudamericanos se da el nombre de Decretos-
leyes a los actos con valor de ley que emite el ejecutivo sin la autorizacién del Con-
greso. Y los que dicta sin tal autorizacién se conocen con el nombre de decretos
con fuerza de ley. En otros paises se utiliza la expresién legislacién delegada para
denominar lo que en aquéllos se conoce con el nombre de decretosleyes,

18 Bacigalupe, Enrique, “Validez de las normas del gobierno de facto después de
la eleccién de las autoridades constitucionales”, El derecho, t. 48, ndm, 3231, p. 1.

12 Bielsa, Rafael, Derecho constitucional. Buenos Aires, 1954, p. 537.

20 Andrade Geywtz, Carlos, Derecho constitucional chileno. Santiago, 1963, p. 63.
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¢) También se da en algunas constituciones para casos determinados,
como catdstrofes, epidemias, quebrantos econémicos, en que el ejecutivo
pueda acudir al expediente de la emergencia (que no es propiamente el
estado de sitio), para dictar decretos-leyes, siempre y cuando sea expresa-
mente autorizado por ¢l poder legislativo dentro de los limites que al
efecto se establezcan, 21

Estos son los actos que los brasileros llaman decretos-leyes com forca de
lei, por cuanto la facultad legislativa del ejecutivo arranca de delegacion
contenida en una ley fundamental y superior que es la misma Cons-
titucién.

Legislacién de cuadros y ley que otorga plenos poderes. La ley cuadro,
al igual que la ley de plenos poderes es una delegacién mediante Ia cual el
Parlamento autoriza al gobierno para modificar por simples decretos las
leyes en vigor. Sin embargo, desde el punto de vista teérico, la delegacién
del poder legislativo consentida por la ley cuadro seria menos amplia
que la ley de plenos poderes. 22 En efecto, Ja delegacién del poder legis-
lativo en la legislacién de cuadros no actéa sino sobre materias que tra-
dicionalmente caben en la llamada potestad reglamentaria y que el Con-
greso ha regulado equivocadamente. Al contrario, las delegaciones del
poder legislativo cumplidas por las leyes de plenos poderes intervienen
en materias abiertamente legislativas y en las cuales el Congreso legisla
correctamente, En una palabra, la ley-cuadro va mas alld de la ley de
plenos poderes y consiente para el gobierno una delegacién mis impor-
tante que en el otro caso, Esto obedece a la circunstancia con arreglo
a la cual la ley de plenos poderes subordina la delegacién de legislar a una
condicion de tiempo; al contrario, en la ley-cuadro, esta condicién des-
aparece y queda remplazada por una condicién de materia: el gobierno
queda habilitado para legislar a titulo permanente, pero inicamente sobre
determinados asuntos.

La legislacién de cuadros se aplicé en Francia durante la III Repiblica,
La primera ley-cuadro que se dicté en ese pais, con fecha 17 de agosto

21El concepto de “emergencia” se encuentra intimamente ligado al de “estado
de sitio” o como también se le llama “suspensién de garantias constitucionales”,
pero no puede confundirse con éstos. En efecto, la emergencia es més amplia que
el “estado de sitio” o “suspensién de garantias constitucionales”. Come dice Ta Ex-
posicién de Motivos al Proyecto de Constitncién Nacional de 1961 en Venezuela;
“El estado de emergencia no presupone necesariamente restriccién o suspensién de
garantfas constitucionales, pero es una de las razomes suficientes para justificar esa
extraordinaria medida.” Exposicién de Motivos al proyecto de Constitucién, Imprenta
Nacional, 1961, p. 19.

22 Fabre, Michel-Henry, Principes Républicains de Droit Constitutionnel, Paris,
1970, p. 167.
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de 1948, se orientd al mejoramiento econéimico y financiero. 2 En cuanto
a las leyes que otorgan plenos poderes podemos citar €l caso de Francia,
en donde la primera ley sobre la materia se dicté el 22 de marzo de 1924,
y fue incorporada esta técnica a la legislacion orgdnica por toda la dura-
cién de la guerra y en virtud de la ley de 8 de diciembre de 1939. 2

Legisiacion contingente. Consiste en un tipo especial de delegacién,
no para hacer reglas o llenar detalles (potestad reglamentaria) sino que
se trata de una delegacién de autoridad para determinar hechos, los cuales
tienen el efecto de suspender la legislacién, o alternativamente, ponerla
en ejecucién. Este tipo de normatividad juridica se ha utilizado sobre
todo en los Estados Unidos. Asi, por ejemplo, el Congreso de ese pais
aprob6 un acto que prohibia la importacién de articulos de ciertos Estados
vecinos, perc autorizé al presidente para investigar y declarar que aquellos
paises no estaban interfiriendo el ejercicio del comercio maritimo dentro
de los limites del mar territorial de los Estados Unidos.

De otra parte, la Corte Suprema de los Estados Unidos ha sostenido
una serie de fallos, que esta férmula para delegacion del poder legislativo,
como la delegacion del poder para llenar detalles (to fill in the details)
no viola criterios constitucionales (constitutional standards).*s

La llamada “tarifa Mec. Kinley” ilustra en forma clara este tipo de
legislacién 1lamada contingente. Conforme a la misma se puede autorizar
la admisién de determinados articulos libres de derecho o aforos de
aduanas, pero si el pais extranjero impone derechos aduaneros sobre los
mismos articulos, los cuales, a juicio del presidente, son designales y no
razonables, dicho funcionario tiene el derecho de suspender la exonera-
ci6n de los procedentes del extranjero y establecer derechos en €l mismo
nivel en que los productos americanos son gravados en el exterior, 28

Otras medidas diversas. Como dice Martins 27 “¢l poder juridico pre-
visto en la constitucién, puede comportar, sin necesidad de suspender las

28 Fsta ley fue propuesta por el ministto de Finanzas y de Asuntos Econémicos
durante esa época, M. Paul Reynaud, en el gobierno de M. André Marie. Contra
este método, que apelaba a la técnica de los decretosleyes, muchos parlamentarios
protestaron invocendo el articulo 13 de la Constitucién de 27 de octubre de 1946,
conforme al cual “I'Assemblée Nationale vote seule la loi. Elle ne peut déléguer ce
droit”, ver Burdeau, Georges, Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, Les Conrs
de Droit, 1956-57, Paris, p. 550.

24 Fabre, Ibidem, p. 166.

25 J, W, Hampton, Jr. & Co. V. United States, 276 U. 8. 394, 48 5. Ct. 348,
72 L. Ed. 624 (1928).

26 Pritchett C., Herman, The American Constitucién, New York, 1959, p. 176.
La llamada tarifa Mc. Kinley de 1890, es una clara ilustracién de los tipos alterna-
tivos de legislacibn contingente.

27 Martins, Daniel Hugo, La Proteccién de los Derechos Humanos frente « la
Suspensién de Garantias 0 Estado de Sitio, informe preparado para la Comisién Inter-
americana de Derechos Humanos, de la Unién Panamericana, Washington, D. C.
1964, p. 11.
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garantias constitucionales, la adopcién de ciertas medidas extraordinarias
de indale policial y, en algunos casos, también militar, financiera o legis-
lativa”.

Como ejemplo de las primeras podemos citar las llamadas medidas
de alta policia, inscritas en el articulo 244 de la Constitucién venezolana,
las cuales no llevan consigo la suspension de garantias constitucionales,
pero las dicta:

El presidente de la Republica en Consejo de Ministros como medidas
indispensables para evitar inminentes trastornos al orden ptiblico. Di-
chas medidas se limitardn a la detencién o confinamiento de los indi-
ciados y deberin ser sometidas a la consideracion del Congreso o de la
Comisién Delegada dentro de los 10 dias siguientes a su adopcién. Si
dicho cuerpo las declarare no justificadas, cesardn de inmediato; en
caso contrario, se Jas podrd mantener hasta por un limite no mayor
de noventa dias. Se agrega que la Ley reglamentara el ejercicio de
esta facultad. *8

TLas medidas militares consisten, por ejemplo, en el aumento del
niimero de tropas, €l llamado bajo bandera, la ley marcial en tiempo
de guerra, la extensién de la jurisdiccion de los tribunales militares,
asi como la ejecucién de acciones bélicas. Estas medidas se dictan ge-
neralmente bajo el estado de sitio o previo decreto del estado de emer-
gencia. Debe observarse, por ¢jemplo, que en algunos paises la ley mar-
cial se considera al margen de la Constitucién, aun cuando en determi-
nadas oportunidades haya podido decretarse. 2®

Las medidas financieras extraordinarias consisten en decretos que ade-
lantan, por ejemplo, el pago de impuestos y contribuciones, conciertan
empréstitos extraordinarios, etcétera. 3¢

I11. Justificacién de las habilitaciones legisiativas

Es evidente que dentro de la actual coyuntura, ningiin régimen puede
sustraerse a tomar ciertas medidas, quizd impopulares, como ocurrié con
la Ley de Medidas Econdmicas de Urgencia, de 29 de junio de 1961,
en Venczuela, pero indispensables, al considerar los dafios irreparables

28 Esta disposicién s6lo se aplicé en Venezuela en el afio de 1962 por el presidente
Betancourt,

20 Bl llamado bande de 5 de febrero de 1931, en Argentina, que impuso ln ley
marcial fue considerado inconstitucional, ver Sinchez Viamonte, Ley marcial y estado
de sitio. Buenos Aires, 1957, p. 91,

30 Por ejemplo, ¢l ordinal 2° del articulo 1? de la Ley Organica que autoriza al
presidente de la Republica para dictar medidas extraordinarias en materia econémica
y financiera, introduce la posibilidad de modificar el principio de la unidad del tesoro.
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que se causarian al resto de la nacién si las mismas no se tomaran. Este
fenémeno se presenta con ciertas modificaciones en la época presente,
aun cuando, como sostiene Biscaretti di Ruffia, 31 sus causas son variadas
y miltiples; no obstante, la principal consiste en la genérica insuficiencia
demostrada por los é1ganos legislativos contemporaneos para resolver com-
pletamente las innumerables exigencias normativas del Estado, por su
procedimiento demasiado lento, por la frecuente ausencia entre sus miem-
bros de personas competentes en cuestiones técnicas y, en particular, por
la atencién dirigida preferentemente a la socorrida funcién del control
politico al gobierno.

Por otra parte, si bien es cierto que los congresistas pueden alcanzar
éxito en la tarea de formular programas generales, carecen del tiempo
suficiente para obtener la informacién necesaria y la colaboracién de
expertos, con miras a prescribir la metodologia conveniente. Mis ain,
toda pieza de legislacién una vez que se ha dictado, es muy dificil de
enmendar, mientras el problema o asunto para el cual la legislacién se
propone, puede estar cambiando constantemente. Estas limitaciones de
tipo legislativo han aumentado en forma obvia con la expansién de la inter-
vencién gubernamental en la direccién de la economia y con la situacion
de emergencia® que deriva de los periodos de guerra, epidemia, terre-
motos, etcétera, o sea que la presién sobre el Congreso para autorizar
amplias delegaciones de sus poderes al ejecutivo es especialmente extensa.
Finalmente, el Congreso puede utilizar la llamada delegacién técnica
cuando el problema existe, pero es dificil la forma de manejarlo. En ese
caso, por delegacién the hot potato can be passed on to other hands (la
papa caliente puede pasar a otras manos).

Como consecuencia de las habilitaciones legislativas, una gran cantidad
de reglas administrativas y regulaciones llenan muchos volimenes en la
legislacion de cada pais.

Concretamente, en Venezuela, la autorizacion acordada por el Con-
greso al poder ejecutivo, mediante la Ley Orgénica de 30 de mayo de
1974, produjo en el lapso de un afio que fue el limite de tiempo acordado,
la expedicion de cuarenta decretos con fuerza de ley sobre diferentes
aspetos de la -economia y finanzas de la nacién,

B1 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Diritto Costituzionale. Napoli, 1969, p. 479.

82 Conforme a lo dispuesto en el articulo 240 de la Constitucién venezolana, en
caso de emergencia {conflicto interior o exterior) o cuando existan fundades motivos
de que uno u ofro ocurran, de conmocién que pueda perturbar la paz de la Repi-
blica o de graves circunstancias sociales, el presidente de la Repidblica (en consejo
de ministros) podra restringir o suspender las garantias constitucionales, o algunas de
ellas, con excepcién de las consagradas en el articulo 58 y en los ordinales 3° y 79
del articulo 60 de la misma Constitucién: inviolabilidad de la vida, prohibicién de
incomunicacién, de torturas, penas perpetuas o infamantes, penas superiores a 30 afios.

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/PXjrKd

HABILITACIONES LEGISLATIVAS Y POPULISMO EN VENEZUELA 337

La experiencia demuestra que las delegaciones de poderes por ¢l Con-
greso son necesarias. En diferentes paises®® se han esgrimido infinidad
de razones que impelen al Parlamento a delegar parte de su tarea legis-
lativa. Dentro de las mismas habria que citar ¢l progreso técnico de Ia
sociedad industrial, el aumento constante de la poblacién y los cambios
en las estructuras econémicas y sociales. Como decia un parlamentario en
el debate de 20 de mayo de 1974, al discutirse la delegacién de poderes
a] ejecutivo en Venezuela:

Entre los entendidos es cosa que no se discute hoy, porque, por una
parte, constituye denominador comiin de las Constituciones del siglo xx
(aunque desde luego, no en todas con igual medida) y porque las
exigencias de la vida moderna, con sus complicaciones de caricter eco-
némico y financiero, envolventes de variaciones y adaptaciones de un
orden mucho miés extenso, han venido imponiendo a la organizacidén
estatal la adopcién de férmulas conciliatorias de respeto a la incolu-
midad juridica tradicional con la salvaguarda de los altos intereses ge-
nerales, siempre en juego cuando se trata de salvar el derecho que se
tiene a supervivir en medio de un mundo convulsionado por las mas
inesperadas implicaciones de la electrénica y de todos los otros recur-
sos tecnoldgicos al servicio del ser humano para ganarle en velocidad al
tiempo. %

Es evidente que todos estos factores determinan Ia obligacién por el
Estado, de intervenir en sectores que hasta el presente fueron exclusiva-
mente, o por lo menos, en su mayor parte, de orden privado. La acumu-
lacién de las tareas que €l Parlamento ha tenido, notablemente en las
dos tltimas décadas, adquirié tal caricter que el poder legislativo fue
incapaz de regular por la via ordinaria todo €l conjunto de problemas
que se encontraban en suspenso. Se trata, en consecuencia, de un fené-
meno universal que se manifiesta en casi todos los Estados contempora-
neos. En una palabra, las materias que se han de regular por el poder
legislativo son complicadas y superan a menudo sus capacidades, al menos
en lo que concierne a asuntos especializados y técnicos.

De alli que el constituyente venezolano en los @ltimos afios haya tratado
de legalizar este fenémeno, estableciendo la habilitacién como atribucién

33 La exposicion de motivos a la Ley Orginica que autoriza al presidente de la
Repiblica para dictar medidas extraordinarias en materia econémica y financiera, dice
que tal institucién de derecho piblico tiene antecedente en muchos paises. Al efecto
cita €l articulo 76 de la Constitucién italiana y el numeral 12 del artculo 76 de la
Constitucidn de Colombia, Véase Exp. de Motivos, Digrio de Debates de la Cdmara
de Diputados, t. v, vol. 1, p. 348,

% Intervencién, Dip, David Morales Bello, Diario de. Debates de la Cdmara de
Diputados, t. 1v, vol. 1, p. 419, .
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del poder ejecutivo, ¢l cual debe lograr, mediante un procedimiento 1i-
pido y expedito, la actuacién conformadora del orden econémico y finan-
ciero con los preceptos que al efecto se dicten. %8

Segin Mortati, 3¢ la delegacién de la potestad legislativa comporta:
por una parte, la existencia de la ley de delegacién que emana del Con-
greso o Parlamento, como si se atribuyese al gobierno el poder de emitir
normas juridicas; por la otra, la ley delegada que deriva del poder ¢jecu-
tivo y que puede asumir el nombre de decreto legislativo, decreto con
fuerza de ley, autorizacién legislativa, ordenanza o en fin, ley habilitante. 37

Es evidente que dentro de un sistema constitucional de tipo rigido como
el venezolano, el legislador no puede considerarse habilitado para confe-
rir delegacion de su poder, que le pertenece por ministerio de la misma
Constitucién, a otro drgano, si el texto fundamental no lo consiente ex-
presamente, ¢n razon del orden de la competencia constitucional del
6rgano especializado. De alli la afirmacién de Bidart Campos orientada
a sostener que “la administracién tiene cardcter sublegal”. 38

IV. Naturaleza juridica de la habilitacidn legislativa

Si bien es cierto que la Constitucién de Venezuela prevé la institucién
de la delegacion legislativa, ello no elimina el problema de su naturaleza
juridica, €l cual estd considerado por la doctrina como tipico de trans-
ferencia potestativa; o, en otras palabras, como delegacién, no de la titu-
laridad del poder, €l cual, institucionalmente hablando, permanece con-
sustancial al Congreso, sino de su ejercicio. Debe observarse, sin embargo,
que este deslinde entre titularidad y ejercicio, es admisible en el dmbito
del derecho privado, pero es forzoso conciliarlo con los principios doctri-
narios que inspiran al derecho publico y, en particular, al derecho cons-
titucional, dentro del cual €l poder se atribuye siempre en funcion de su
concreta posibilidad de ejercicio, de suerte que es dificil e ilégico atishar
entre ambos aspectos (abstracta titularidad y concreta actuacién) alguna
posibilidad de distincién. Fn otros términos, en ¢l dmbito de competencia
del derecho publico, no es posible deslindar entre un poder publico in-

85 Barbe-Pérez, Héctor, “Adecuacién de la administracién conformadora del orden
econémico y social a las exigencias del estado de derecho”, en Perspectivas del derecho
publico en la segunda mitad del siglo XX, t. v. Madrid, 1969, p. 23,

36 Mortati, Costantino, Istituzioni di Diritte Pubblico. Padua, 1969, t. 11, p. 718,

87 En Venezuela no existe determinada terminologia en cuanto a la denominacidn
de este instituto, aun cuando parece que la mas utilizada es la que se refiere a dutori-
zacién de medidas, ver voto salvado de la fraccién parlamentaria del Partido Social
Cristiano Copey, en relacién con la “Ley Orginica de medidas extraordinarias en ma-
teria econémica y financiera”, revista Nueva Polifica, enere-marzo 74, p. 192.

38 Bidart Campos, Germdn ]., El derecho constitucional del poder. Buenos Aires,
1967, p. 355.
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tegral y un mero poder de ejercicio, ast como no se puede establecer
diferencia alguna entre capacidad juridica y capacidad de actuar, por
cuanto se trata de preconcepciones institucionales, de manera que donde
se encuentra una, estd también la otra.

;Puede hablarse de delegacién o transferencia de competencia en el
actual ordenamiento constitucional venezolano? Por ¢l contrario, se trata
de disposiciones legislativas que pierden su naturaleza de tal para ingresar
en €l dmbito de la competencia administrativa, o como lo plantea Chapus
¢la ley de habilitacién es una ley descalificada, resultado de una simple
delegacién de competencia”?; mas claro atn: “en virtud de tal ley, sel
poder ejecutivo sigue actuando en su calidad de autoridad administrativa
o actda como autoridad legislativa™? °

Es decir, que en el planteamiento anterior hay dos epciones que inte-
resa anotar, La primera, no resiste el escalpelo del analisis. Como dice di-
cho autor, 0 es una tesis inaceptable por cuanto no se compadece con
la idea misma dc délégalisation (delegacién de delegacién). Y, Lavagna,
que “ni siquiera podria invocarse a propésito de la delegacién legislati-
va el principio de delegatus delegare non potest, tratindose de una sus-
titucién que nace del concepto de delegacién como transferencia de poder
o de ejercicio del poder”. #

Ma4s légica para otros es la segunda opcién de la alternativa, con arreglo
a la cual “desde el momento en que el gobierno puede modificar o abrogar
leyes queda habilitado para dictar reglas que tienen la misma fuerza ju-
ridica que la ley. Es decir, que ejerce una especie de poder legislativo.
“Es €] mismo Parlamento el que decide la delegacién sobre el poder Eje-
cutivo, o para expiesarlo en términos mas precisos, €l Parlamento delega
una parte de su poder legislativo en el gobierno a fin de que éste haga un
gjercicio temporal”#2 A pesar de la fortuna que esta tesis alcanzé
en Francia, hay una jursprudencia del consejo de Estado en virtud de la
cual jusqu'a leur ratification par le Parlement, on considére les décretslois
comme des actes administratifs, 43

Dicha jurisprudencia conduce a una especie de dilema planteado asi:
o bien el decreto abroga o modifica la ley porque ésta ha perdido su
valor de acto legislativo, o bien el decreto abroga o modifica Ia ley porque
tiene el valor de ley.

39 Chapus, René, “La Loi de'Habilitation du 11 Juillet 1953”7, en Revue du Droit
Public et de la Science Politique en France et a I'Efranger, octobre-decembre, 1953,
nim. 4, p. 987,

40 Chapus, René, ibidem, 989.

41 Lavagna, Carlo, Istituzione di Diritto Publico. Roma, 1966, p. 616.

42 Dickschat, Siegfried, “L’Article 38 de la Constitution et la Loi d"Habilitation
du 22 Juin 1967”7, Revue du Droit Publique et de la Science Politique en France et
a I'Etranger, 1968, p. 848.

48 Ver la decisién del Conseil dEtat de 7 de marzo de 1947, en el caso Societé
dentreprises Jaulard et Ci, Rec., p. 103. ‘
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En la primera parte del dilema la explicacién reposa sobre una opera-
cién, 1a cual con todos los recursos de la técnica juridica no puede disi-
mular su caricter irreal; en la segunda parte se trata de una solucion
antagénica a la jurisprudencia, la cual tampoco responde a la situa-
cién del derecho positivo.

De alli que, ensayando posiciones eminentemente de derecho positivo,
se haya ideado la doctrina de la jerarquia de los actos juridicos, confor-
me a la cual la explicacién de la habilitacién legislativa viene del derecho
positivo. Es decir, la abrogation o modificacién de una ley mediante de-
creto, y la manera mis simple de explicar juridicamente este hecho
debe considerarse como un fracaso de la tesis de jerarquia de los actos
juridicos. 44

Por ello se debe sostener que la ley de habilitacién suspende en forma
objetiva, en beneficio del gobierno, el principio de la jerarquia de los
actos juridicos en las relaciones entre decreto y Jey, v ello en las mate-
rias que se definen y por una duracién que generalmente s¢ precisa.
No se trata de determinar si la calidad juridica del decreto o de la ley
ante los cuales estamos en presencia, cambia: la ley queda ley y el de-
creto queda decreto; es el principio de la sumisién del decreto a la ley
€l que experimenta alteraciones.

No debe sorprendernos que la aplicacién del principio de la jerarquia
de los actos juridicos sea asi, en condiciones precisas, suspendida por el
Parlamento. Ello serfa olvidar que la jurisprudencia administrativa ha
consagrado tal posibilidad en las hipétesis y la accién gubernamental no
ha sido autorizada por la misma ley. Si el derecho positivo admite que
los decretos pueden derogar con toda regularidad a las leyes en vigor, sin
intervencién especial del Congreso, debe admitirse tal posibilidad cuando
la accién del gobierno ha sido objeto de una previa autorizacién legislativa.

De todas estas teorfas llamadas a legitimar la calidad juridica de la
habilitacién, consideramos que la mas conforme al sistema venezolano es
la de la autorizacién expedida medianie ley habilitante por el Congreso,
al poder ejecutivo. Es verdad que nuestro ordenamiento comstitucional
consagra el principio de separacién de funciones, pero tal principio se
encuentra mitigado por otras disposiciones que deben considerarse al lado
de 1a separacién de funciones dentro de un esquema interpretativo orien-
tado a vencer toda rigurosidad; en efecto, con la mutua penetracién en to-
dos los dominios, Ia separacién es tal como clla se presenta en su histori-
cidad y tal como se ha desarrollado en el transcurso del ticmpo.

Por otra parte, la misma Constitucion atribuye al presidente de Ia
Repiiblica, en Consejo de Ministros, la facultad de dictar medidas extraor-
dingrias, con lo cual se subsana la objecién expresada por Lavagna, al

. 44 Berthelemy H. y Rivero ], Cing ans de réformes administratives. Pars, 1938,
pp. 8-10.
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sostener este autor que “conforme al articulo 70 de la Constitucién ita-
liana la facultad de legislar pertenece al Parlamento, sin que otro érgano
pueda arrogarse ese derecho”. 4% Die alli que a nuestro juicio la autoriza-
cién, como se dijo anteriormente (ver pdgina 20} es la terminologia mas
correcta aplicada a nuestro derecho positivo y una esencial condicién de
validez que le imprime consistencia juridica a dicha institucién en el
derecho piblico venezolano.

V. Antecedentes en Venezuela

Las normas juridicas cn materia de habilitaciones legislativas aparecie-
ron en la Reforma Constitucional de 1945, al siguiente tenor:

a) Entre las atribuciones del Congreso se expresé lo siguiente:

Autorizar temporalmente al Presidente de 1a Repiiblica, para ejercer de-
terminadas y precisas facultades extraordinarias destinadas a proteger
Ia vida econémica y financiera de la Nacién cuando la necesidad o la
conveniencia ptiblica lo requieran (articulo 78, ordinal 23).

b) En concordancia con esta disposicién, se agregé otra novedad,

entre las atribuciones del presidente de la Repiiblica en Consejo de
Ministros:

Ejercer en los términos que fije €l Congreso la facultad de dictar medi-
das extraordinarias destinadas a proteger la vida econémica v financie-
12 de la Nacién, cuando la necesidad o la conveniencia piiblica o
requieran (articulo 104, ordinal 29).

La exposicién de motivos a dicha Reforma Constitucional ¢ propuesta
por ¢l presidente Medina Angarita al Partido Democritico Venezolano
en 1943 y acogida por dicha organizacién politica, la cual se encargd de
defenderla en el Congreso y asambleas legislativas de los Estados, sos-
tiene que hasta ese momento las medidas extraordinarias eran acorda-
das por el presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros, Consti-
tucion de 1936:

En ese proceso no ha tenido intervencién alguna el Poder Legislativo,
sino para juzgarlo como acto ejecutivo. La accién del Congreso Na-
cional ha estado en cierto modo al margen de su formacién v desarrollo.
Es evidente que las caracteristicas de apremio e imprevisibilidad propias
de las situaciones confrontadas por las medidas extraordinarias v la fre-
cuencia y rapidez con que se modifican y transforman no admiten Ia

45 Lavagna, ibidem, p. 616,
16 Diario de Debates Cdmara del Senado, ndm. 13, 27 de maye de 1944, mes
mop 7
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posibilidad prictica de que el Poder Legislativo sea €l que directamente
asuma la funcién de resolverlos; pero si acepta que este Poder, en forma
habilitante, tenga una oportuna y necesaria intervencion.

Las caracteristicas de las facultades extraordinarias que se conceden en
la reforma de 1945 al poder ejecutivo estin previstas en el articulo 78, ordi-
nal 23 y articulo 104, ordinal 29 de dicha reforma, pero las condiciones
de ejercicio que comportan limitaciones son las siguientes:

19 La autorizacién debe ser de caricter temporal.
29 Las facultades que se conceden seran determinadas y precisas.

3% Solamente se otorgardn para proteger la vida econémica y finan-
ciera de la nacién.

4° El Congreso Nacional sdlo podrd otorgarlas cuando la necesidad
0 la conveniencia politica lo requieran.

En los debates que precedieron la sancién a esta enmienda constitu-
cional, fueron muy contadas las intervenciones sobre el tema concreto de
la autorizacién legislativa para facultades extraordinarias al presidente
de la Republica. En su contra se dijo que con la reforma eran “abruma-
doras las facultades del presidente de la Repuablica.” " En faver se
sostuvo que: “El articulo que se refiere al Poder Legislativo permite
que éste y determinadas facultades extraordinarias para que pueda acudir
en salvaguarda de la vida econdémica y financiera de la Nacién”, agregan-
dose que el otro articulo, el que se refiere a las atribuciones del presidente
de la republica, le faculta para ejercer esas facultades extraordinarias,
pero en los términos contenidos en la ley sancionada por el poder legis-
lativo. 48

También se justificé en el Congreso la institucién que se estudia
afirmando que:

Estas atribuciones, lejos de fortalecer al Poder Ejecutivo, mds bien estin
destinadas a crear un medio mucho mas moderado que ¢l que la pre-
sente Constitucién pone en manos del Gobierno con la supresién de las
garantias constitucionales en casos de emergencia, *°

La Constitucién de 1947, producto del constituyente que siguié al lla-
mado movimiento revolucionario de 18 de octubre de 1945, estampd en

47 Ver Intervencién diputado Blanco, Andrés Eloy, Diario de Debates de la Cdma-
ra de Diputados nim. 30, mes 11 Caracas, 6 de julio de 1944, p. 10.

48 Intervencién diputado Gutiérrez Alfaro, Tito, Diario de Debates de la Cdmara
ntm. 30, mes 1. Caracas, 6 de julio de 1944, p. 4.

49 [ntervencién senador Villalba, Jovite, Diario de Debates del Congreso Nacio-
nal, nim. 3, sesi6n del 23 de abril de 1945, p. 20.
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su articulado €l mismo texto contenido en la reforma de 1945. Y aun cuan-
do el tratadista venezolano Ambrosio Oropeza, considera que nada se decia
en ¢ésta (se refiere a la Constitucién de 1947) acerca de una facultad
que se comsignaba desde 1945, por virtud de la cual el presidente podria
dictar medidas extraordinarias destinadas a proteger la vida econémica vy
financiera de la nacién en los términos que fijare el Congreso nacional, *
es bien cierto que en 1947 se repiten casi textualmente, como se verd a
continuacién, los términos de la Constitucién de 45:

Articulo 162. Las Cdmaras Legislativas, como Cuerpos Colegisladores,
tienen las siguientes atribuciones: 9 Autorizar, temporalmente, al Presi-
dente de la Repiiblica para ejercer determinadas y precisas facultades
extraordinarias gestinadas a proieger la vida econbémica y financiera de
la Nacién cuando la necesidad o 1a conveniencia piiblica lo requieran;
Articulo 198, Son atribuciones y deberes del Presidente de la Repiibli-
ca, ordinal 30, ejercer, en los términos que fije el Congreso, las faculta-
des extraordinarias a que se refiere el ordinal 99 del articulo 162 de
esta Constitucién,

En realidad estas disposiciones no tuvieron mayor repercusion en la
constituyente de 1947, ! y por la efimera vida de dicha Carta, no existié
tampoco ninglin caso concreto en que fuera aplicada.

Dentro de un esquema comparativo entre las constituciones de 1945
y de 1947, no existen diferencias de fondo, en lo que concierne a las li-
mitaciones establccidas por el ordenamiento constitucional, aun cuando
si es conveniente sefialar las siguientes diferencias:

a) Mientras en la Constitucién de 1945, las medidas extraordinarias,
las confiere el Congreso (es decir, el drgano legislativo), en la de
1947 se trata de atribuciones comunes a embas Cdmaras como cuer-
pos colegisladores.

b) En lo concerniente a las atribuciones del presidente de la Repu-
blica, la Constitucién de 1945 las confiere a éste en Consejo de
Ministros; en cambio, la de 1947, se las da por si; es decir, sin la
colaboracién del Consejo de Ministros o de un ministro cualquiera.

La Constitucién de 1953 omite en su texto lo referente a habilitacio-
nes legislativas, El proyecto de Constitucién establecia entre el titulo re-
ferente a los deberes y atribuciones del presidente de la Repitblica un
numeral redactado al siguiente tenor:

80 Oropeza, Ambrosio, La Nueva Consfitucidn Venezolana. Caracas, 1969, p. 453.

51 Debe observarse, sin embargo, que el proyecto, tal como fue redactado, expe-
rimentd bencficiosas medificaciones que le imprimieron mueva contextura, tal come
s¢ ha sefizlado en los articulos 162 y 168. Ver Intervencidn diputade Suvirez Romero
y Caldera. Digrio de Debates Asamblea Nacional Constituyente nim. 49. Caracas,
31 mayo 1947, pp. 15 y 16.
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Ejercer la facultad de dictar medidas extraordinarias destinadas a prote-
ger la vida social, econémica y financiera de la Nacién cuando la necesi-
dad o la conveniencia lo requiera, conforme a lo previsto en esta Cons-
titucion,

Al someterse a discusién esta disposicién del proyecto, se aprobd su
modificacién en esta forma: 52

Dictar las medidas que juzgue convenientes para preservar en toda for-
ma la seguridad de la Nacién, para la conservacién de la paz social y
el mantenimiento del orden publico.

Pero en la tercera discusion fue aprobada una mocién del representante
Montes Santander pidiendo la eliminacién de esa norma. Al efecto sostu-
vo dicho representante que:

Dejar tal atribucién en la forma definitiva de la Carta Fundamental,
tan amplia y precisa, estd en contradiccién con el espiritu de la Consti-
tucién, que se ha caracterizado, precisamente, por su precision y su cla-
ridad taxativa. Ademas —agrega— se prestaria a que la suspicacia de los
que siempre andan a caza de los aspectos negativos que estamos elabo-
rando con espiritu democritico nos la enrostraran como una con-
tradiccion.

Alegé dicho diputado que esa materia debe ser objeto de una ley espe-
cial que la reglamente, y mientras se elabore dicha ley, se incluya la
materia en una disposicién transitoria que podria estar inserta en la parte
final de Ja Constitucién,

No obstante que esta proposicién fue aprobada, no se incluyé la dispo-
sicidn transitoria a que se referfa el orador.

VI. De las condiciones previstas en la Constitucién

El articulo 190 del texto fundamental venezolano expresa que son atri-
buciones del presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros:

8¢ Dictar medidas extraordinarias en materia econémica o financiera
cuando asi lo requiera el interés piblico y haya sido autorizado pam ello
por ley especial.

Es conveniente determinar el alcance de esta disposicién. Para ello anali-
zaremos las diferentes acepciones contenidas en los términos de la norma.

52 Proposicién diputado Valecillo Afiez, Didrio de Debates Asamblea Nacional
Constituyente de los EE. UU. de Venezuele, mes 1, nim. 44, Caracas, 17 de marzo
de 1957, p. 801,

58 Ver. Diario de Debates, cit., p. 973.
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No obstante, debe advertirse que la omisién de uno cualquiera de los
presupuestos indicados, puede llegar a infectar de nulidad el acto de que
se trate, independientemente de las otras consccuencias que dicha nulidad
entrafiy.

1. Atribucién del presidente de la Reptblica en consejo de ministros

Cuando la norma constitucional se refiere a una atribucién del presi-
dente de la Reptiblica en Consejo de Ministros, se estd concediendo al
jefe del Estado una potestad, un poder. No se le reconoce un derecho,
por cuanto €l ejercicio de dicha potestad no es anterior a la Constitucién
sino que nace de la misma disposicién que se contempla.

Debe observarse, sin embargo, que ¢l érgano llamado a decidir si los
poderes extraordinarios se solicitan, es el Consejo de Ministros. Si dicho
cuerpo, por mayoria absoluta, niega la proposicién del presidente de la
Repriblica en el sentido indicado, Ia peticién no procederfa, aun cuando
debe advertirse que queda en manos del presidente remover a aquellos
ministros que no votaron en favor de su proposicion y designar otros que
la apoyen en todas y cada una de sus partes.

2. Motivos del poder legislativo para autorizar las medidas extraordinarias

En ese sentido el Congreso estid dotado de cierta discrecionalidad, aun
cuando ello no significa que el cuerpo autorizante, pueda otorgar habili-
taciones legislativas al margen de lo dispuesto en la misma Constitucidn.

Existe una diferencia fundamental entre la reforma constitucional de
1945, ratificada en 1947 y la Constitucién vigente, sancionada el 23
de enero de 1961. Dicha diferencia consiste en que la nombrada en dltimo
lugar exige para que se concedan al presidente de la Reptblica las medi-
das extraordinarias pautadas en ¢l contexto de dicha norma. Cuando se
debati6 1a materia en el seno de la Comisién de Reforma Constitucional,
la tesis que prevalecid estaba orientada en el sentido de considerar que
dada la gravedad de la materia, se imponia la necesidad de prever que la
misma fuese considerada mediante expedicién de una ley especial. 5

Estc aspecto limita en el fondo la disposicién anotada. Si no existiera
la obligacién de dictar ley especial, el poder ejecutivo hubiera podido
recurrir vilidamente a otro expediente (emergencia, suspensién de garan-
tfas) sin necesidad de las facultades extraordinarias autorizadas por el

54 Debe observarse que la comisién de reforma constitucional también discutié una
disposicién del proyecto de Constitucién, en la cual se consideraba esta materiz como
atribucién del poder legislativo. Ver Actas de la comisién de reforma constituciond’,
t. 1, vol. 1, p. 190.
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Congreso. Como se expuso en la Cimara de Diputados, 3 éste seria un
camino mucho més peligroso porque ello escaparia totalmente al control
del Congreso.

A la luz del anilisis del ordinal 8, articulo 190 de Ja Constitucién, se
requiere lo siguiente: 1) que las medidas extraordinarias versen sobre ma-
teria economica o financiera; 2) que el interés piblice lo requiera; 3)
que la autorizacién conste en ley especial. Desde el punto de vista de la
teoria del derecho constitucional se exige también: a) que la autori-
zacion se¢ otorgue por tiempo determinado; % b) que sélo se conceda
para ejercer determinadas y precisas facultades.

La apreciacién de la procedencia de estas condiciones queda en manos
del drgano soberano. En esa linea de pensamiento algunos autores sefia-
lan que en razén de la urgencia de las medidas por tomar, o en razén
de la impopularidad de las mismas o, en fin, de la situacién extraordinaria
que desde el punto de vista econémico y financiero exista, se exige la in-
tervencién del gobierno dotado de un aparato dindmico y eficaz para
resolver dicha situacidn.

La normativa constitucional —afirma el Dr. José Muci-Abraham—
arte de la idea de que en un momento dado la situacién econémica o
tnanciera de la nacién puede presentar ciertas caracteristicas que se

apartan de lo comiin y que la hacen mutable, cambiante o variable en

alto grado, al punto de que no es posible hacerle frente con reglas que

se pretendan permanentes o duraderas. 57

En cuanto a la determinacién de los limites de este poder de delega-
cion, toda exégesis que al efecto se haga, lleva consigo una tarea dificil
y compleja; las normas contenidas en la Constitucién han admitido in-
terpretaciones que van mas alld de lo expresado; la doctrina, en lugar
de sentar principios generalmente reconocidos sobre la materia, refleja
divergencias fundamentales conforme a diversos critertos que no arrojan
luz sobre el punto, € inducen a confusibn y contradicciones que pue-
den parecer irreconciliables; la jurisprudencia, en fin, se cuida de emitir
juicios sobre problemas de base, dificiles de meodificar, y se limita a pro-
nunciamientos de tipo marginal.

A pesar de ello, €l andlisis de la materia revela que en los dos dnicos
precedentes que sobre la materia existen en ese pafs, ha privado el criterio
con arreglo al cual, ademds de las condiciones exigidas por la Consti-

55 Ver Intervencién diputade Rafael Caldera, Digrio de Debates Cdmare de Di
putados ntm. 34, 3 de junio de 1961, p. 1020.

56 1.1 Constitucién colombiana establece que las facultades extraordinarias deben
concederse firo-tempore y en los dos casos en que s¢ han otorgado estas facultades
en Venezuela siempre se ha estipulado una duracién determinada (un afio),

57 Muci Abraham, José, “El proyecto de medidas extraordimarias”, EI Nacional.
Caracas, 27 de mayo de 1974,
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tucion, es necesario que se cumplan los otros presupuestos indicados mds
arriba.

Otro punte interesante consiste en analizar si procede la accién de
inconstitucionalidad total o parcial de la ley que autorice al poder ejecu-
tivo para dictar medidas extraordinarias. En el derecho constitucional
venezolano, es incuestionable la tesis segiun la cual estas disposiciones se
someten al control jurisdiccional de la constitucionalidad. Es cierto que el
poder legislativo posee cierto poder discrecional en la apreciacién de las
circunstancias que justifican la sancién de la Jey autorizante, la cual esca-
paria al control jurisdiccional de la constitucionalidad, pero también es
verdad que la ley por dictarse, debe someterse a las prescripciones consti-
tucionales que rigen al efecto.

En esa linea de pensamiento el Proyecto de Ley de Medidas Econémi-
cas de Urgencia de 1961 fue atacada en la Cédmara de Diputados, soste-
niéndose su presunta inconstitucionalidad. %8

Los argumentos que al efecto se esgrimieron fueron en lineas generales
los siguientes:

a) Conforme al texto del proyecto, las facultades extraordinarias a que
se refiere €l mismo no ticnen limitacién alguna y su interpretacién
debe ser de caracter restrictivo,

b) La ley en discusién violaria el articulo 226 de la Constitucion, que
textualmente dice:

La Ley que establezca o modifique un impuesto u otra contribucion,
deber4 fijar un término previo a su aplicacién. Si no lo hiciere, no podra
aplicarse sino sesenta dias después de haber sido promulgada, Esta dis-
posicién no limita las facultades extraordinarias que se acuerden al Eje-
cutivo Nacional en los casos previstos por esta Constitucion.

En las modificaciones de tipo impositivo a que se contrae el proyecto
de ley referido, segtin se dijo, no se tomé en consideracién la vacatio legis
a que se tefiere el pombrado articulo 226. s mds, si dicha norma rige
para el poder legislativo, con sobra de razones debe imperar para el
gjecutivo.

¢) El presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros no puede
crear nucvos impuestos, aun en ¢l caso de habilitaciones legislativas. Tal
facultad se reserva unica v exclusivamente al Congreso. Sélo el poder
reglamentario compete al poder ejecutivo.

d) La ley en discusién violarfa en sus aspectos impositivos, sobre todo
en aquello concerniente a las modificaciones de la Ley de Impuesto sobre
la Renta, el articulo 223 de la Constitucién que establece:

88 Vor Intervencién diputados Ignacio Luis Arcaya y Domingo Alberto Rangel en
Diario de Debates de la Cdnara de Diputados, cit., pp. 976 y s
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E] sistema tributario procurard la justa distribucién de las cargas segin
la capacidad econdmica del contribuyente, atendiendo al principio de la
progresividad asi como la proteccion de la economia nacional y ele-
vacion del nivel de vida del pueblo.

La violacién radicaria en que se discrimina en favor de las compafiias
petroleras, las cuales, segin el proyecto, no quedarian afectadas por la
reforma de la Ley de Impuesto sobre la Renta.

La Ley de Medidas Econémicas de Urgencia fue sancionada sin tomar
en cuenta las observaciones formuladas sobre su presunta inconstitucio-
nalidad y, posteriormente, no se hizo ninguna impugnacién al respec-
to ante la Corte Suprema de Justicia.

Distinto fue €l caso de la Ley Organica de Medidas Extraordinarias en
Materia Econémica y Financiera de 1974, la cual no sélo fue atacada
en Ja Cimara de Diputados® y en ciertos articulos de prensa® por
la imprecisién contenida en algunas de sus disposicienes, sino también
mediante demanda de inconstitucionalidad ante la Corte Suprema de
Justicia, 8 alegindose en favor de su inconstitucionalidad lo siguiente:

Dicha Ley Orgénica viola el ordinal 89 Articulo 190 de la Constitucidn,
Eor cuanto que la misma no se limita a autorizar al Presidente de la

eptiblica para dictar Medidas Extraordinarias, sino que lo autoriza
para reformar leyes, o aun mas, le atribuye al Presidente de la Repiibli-
ca la facultad de legislar, lo cual es muy distinto de la de dictar medidas
extraordinarias.

Hasta la fecha, 1a Corte Suprema de Justicia no ha decidido sobre di-
cha impugnacidn, en la cual como punto interesante se sostiene la abso-
luta constitucionalidad de la Ley de Medidas Econémicas de Urgencia
a que nos referimos anteriormente, v establece una interesante com-
paracién entre ambas, insistiendo en la inconstitucionalidad total de la
Ley Organica de Medidas Extraordinarias en Materia Econémica y
Financiera.

V. Conclusiones

De lo expuesto pueden derivarse las siguientes conclusiones:

1. No se puede prescindir de la realidad latinoamericana en los anilisis
que se hagan sobre los fenémenos juridicos de dicho continente. En

56 Ver. Intervencién diputado Fernindez, Vivas Terin y otros en el Digrio de
Debates de la Cdmara de Diputados, cit.

80 Ver el articulo del Dr. Muci Abraham, ya citado.

81 Ver el texto completo de dicha demanda en el diario El Universal de Caracas,
del 19 de junio de 1974, pp. 1-20.
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Venezuela, tal realidad ha influido poderosamente en la estructuracién
de las instituciones constitucionales, particularmente en lo que concierne
al poder ejecutivo.

2. Existe en ese pais la institucién conocida con el nombre de habili-
taciones legislativas, la cual consiste en la concesién de facultades al poder
ejecutivo, por ministerio de la Constitucién, para dictar medidas extra-
ordinarias con fuerza de ley, dentro de los limites que se fijen y sobre
las materias contempladas por la ley autorizante.

3. En el deslinde necesario que se haga de la institucién se distinguen
estos dos aspectos: a) la existencia de la ley de delegacién que emana
del Congreso, como si se atribuyese al gobierno el poder de emitir normas
juridicas, y b} la ley delegada que deriva del poder ejecutivo y que puede
asumir el nombre de decreto legislativo, decreto con fuerza de ley, medida
extraordinaria, etcétera.

4, Las medidas extraordinarias son de diferentes categorfas, existiendo
una verdadera anarquia terminolégica al respecto. El criterio que al efecto
priva es el de Hamar ley autorizante al acto que habilita al poder eje-
cutivo, y medidas extraordinarias a los actos de éste.

5. Las medidas extraordinarias se han justificado en Venezuela por el
progreso técnico de la sociedad industrial, €l aumento constante de la
poblacién y los cambios constantes en las estructuras econdmicas y
sociales.

6. Los antecedentes de la institucién se remontan en Venezuela a la
Constitucién de 1945, consagrindose entre las atribuciones del poder le-
gislativo y también entre las facultades del presidente de la Repiblica,
con estas caracteristicas: ¢} la autorizacién debe ser de caracter tempo-
ral; b) las facultades que se conceden serdn determinadas y precisas;
¢) solamente se otorgardn para proteger la vida econémica y financiera
de la nacién; d) ¢l Congreso Nacional sélo podrd otorgarlas cuando la
necesidad o la conveniencia politica lo requieran.

7. En la reforma de 1947 se ratificaron los requerimientos sefialados
y en 1961 se estableci6 la institucién en esta forma:

Atribuciones del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros;
8¢ Dictar medidas extraordinarias en materia econdmica y financiera
cuando asi lo requiera el interés piblico y haya sido autorizado para
ello por la ley especial.

Conforme a la letra de la Constitucién se exigen las condiciones pauta-

das en la citada disposicién, pero siguiendo los antecedentes, el derecho
comparado y la doctrina juridica, los dos tnicos casos existentes en la
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historia constitucional de Venezuela (Ley de Medidas Econémicas de
Urgencia de 1961 y Ley Organica de Medidas Extraordinarias de 1974)
han tratado de cefiirse ademas de lo expresado por la vigente Constitucién
a estos presupuestos: temporalidad y facultades determinadas y precisas.

8. Hay una diferencia crucial entre la Constitucién de 1961 y los
textos anteriores sobre la materia. Radica en que mientras la primera
Heva consigo la necesidad de que las cimaras legislativas promulguen
una ley autorizante, los otros omiten tal circunstancia, lo cual le imprime
cierta superioridad juridica a la Carta sancionada €l 23 de enero de 1961.

9. La determinacién del alcance y limitaciones contenidas en el ins-
tituto de las habilitaciones legislativas es dificil y compleja, pero en todo
caso, a pesar de todos los problemas que al efecto se plantean, la inter-
pretacién constitucional debe recurrir no sélo al texto constitucional, sino
también a las fuentes y al derecho comparado.

10. Es incuestionable la posibilidad de considerar esta materia como
recurrible de inconstitucionalidad mediante el control jurisdiccional. Ver-
dad es que la apreciacién de las circunstancias que justifican el llamado
interés publico por la voluntad soberana del Congreso, tienen caricter
discrecional y escapan al control de constitucionalidad; pero toda dis-
crepancia, no sélo de la ley autorizante, sino también de las medidas
extraordinarias con la propia Constitucién, debe ser declarada de nulidad
por la Corte Suprema de Justicia.

11. El texto de las medidas extraordinarias de 1974, como las dispo-
siciones dictadas al amparo de la Iey de Medidas Econémicas de Urgencia,
tienen cardcter reformista, sin que ello envuelva cambios de estructuras,
debiendo colocarse dentro de las tendencias populistas que existen en
América Latina,
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