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ACCION POPULAR DE INCONSTITUCIONALIDAD Y
LA CAMARA DEL SENADO

Por Tito Gutiérrez Alfaro,
I(1)

Ha sido demandada ante la Corte Suprema de Justicia,
en Sala Plena, la nulidad de actos efectuados en la Camara
del Senado el dia 5 de marzo del afio en curso. La demanda
se halla firmada por quienes se dicen Director y Secretario
de la Comisién Preparatoria del Senado y ciudadanos de la
Republica.

Los sucesos ocurridos con motive del triunfo de la
oposicién en las Camaras Legislativas han conmovido a la
opinién plblica y de ahi la amenazante gravedad de la
demanda intentada. Por ello creemos que los juristas
deben contribuir con sus puntos de vista al esclarecimiento
de las cuestiones planteadas en la demanda de nulidad.

Las irregularidades denunciadas por los demandantes
obligan a definir ciertas nociones previas.

El Poder Ejecutivo no tiene el monopolio de la potestad
reglamentaria. Fsta potestad la tiene también el Poder
Legislativo, aungue limitada a su “competencia especifiea”.
La potestad reglamentaria de los cuerpos legislatives —
Camara del Senado y Cimara de Diputados— le ha sido
conferida expresamente por la Constitucién. En efecto, el
articulo 158 de la Ley Suprema incluye entre las atribucio-
nes privativas de cada una de las Camaras la potestad de
dictar su “reglamento” (ordinal 1%},

{1) Tl Universal, 19 de marzo de 1968.
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La Camara del Senade, de conformidad con la atribu-
cién contenida en el ordinal 1° del articulo 80 de la Cons-
titucion de 1953, equivalente al citado ordinal, dictd su
“reglamento” con el nombre de Reglamento Interior y de
Debates de la Camara del Senado.

Ese Reglamento, segiin tenemos entendido, es un regla-
mento de organizacién interna, porque estd destinado a
regular la actividad interna de la Camara del Senado. Esta
actividad estd constituida por actos que “agotan su eficacia”
en el interior de ella, si bien tienen por objeto colocarla en
condiciones de poder ejercer su actividad externa, es decir,
sus funcions propias como cuerpo legislativo. El Regla-
meto dictado por la Camara ha sido y es sencillamente un
Reglamento Interno. En éfecto, tal calificacién doctrinaria
Ja confirma el propio Reglamento con su nombre y con lo
establecido en su articulo 122, redactado asi:

“Este Reglamento podra ser reformado, si asi
lo acordara la mitad mas uno del total de Senado-
res de la Cimara. En este caso, la reforma se
adoptara en una discusidon como acuerdo privative
del Cuerpo”.

Tal Reglamento concdierne exclusivamente a los Sena-
" dores y a las demés personas a que se refiere y por ello no
puede producir efecios juridicos respecto a terceros. En tal
virtud, no puede engendrar ninguna accién a favor de nadie,
cualquiera gue sea el cardcter que se invoque. Dejamos a
salvo el problema de la accidon de inconstitucionalidad del
Reglamento, la cual no ha sido ejercida en el caso que
comentamos. |

Con las nociones previas que hemos expuesto, pasamos
a referirnos a las categorias de irregularidades denuncia-
das:

a) las que se refieren a las supuestas violaciones
del Reglamento Interior y de Debates de Ia
Camara del Senado;
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b) las que se contraen a una supuesta usurpacion
de atribuciones; y

¢) la que se refiere 4 la supuesta instalacion de
la Cémara sin el quérum constitucional.

a) SUPUESTAS VIOLACIONES DEL REGLAMENTO
INTERIOR Y DE DEBATES DE LA CAMARA DEL
SENADO

En lo que respecta a las violaciones del Reglamento In-
terior de la Camara del Senado, parece evidente que de esas
violaciones sélo podria conocer la propia Camara. En efecto,
el articulo 158 de la Carta Fundamental le atribuye la
facultad de aplicar las sanciones que en el Reglamento se
establezcan para quienes lo infrinjan, funcién que supone
necesariamente la competencia requerida para juzgar acerca
de si el Reglamento ha sido o no vielado.

Pero en el caso de que se sostuviera que no corresponde
a la misma Camara conocer de las violaciones de su Regla-
mento Interno, habria entonces gue determinar cual es el
érgano jurisdiccional competente para conocer de aquéllas,

Las violaciones de un Reglamento Interno plantean una
cuestion de ilegalidad y no una cuestién de inconstituciona-
lidad. Por consiguiente, no seria la Corte Suprema de Jus-
ticia, en Sala Plena, sino la Sala Politico-Administrativa la
competente para conocer de tales violaciones, de confor-
midad con lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Décima-
quinta de la Constitucién y la Ley Orgénica de la Corte
Federal, porque hasta la fecha no ha sido dictada la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia.

De conformidad con lo pautado en la citada Disposi-
cion Transitoria, la Corte Suprema de Justicia, en Sala
Plena, no puede conocer sinc de los asuntos a que se refie-
ren los ordinales 1? y 39 del articulo 215 de la Constitucion:
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“1°—Declarar si hay o no mérito para el enjuicia-
miento del Presidente de la Reptiblica o quien
haga sus veces, y, en caso afirmativo, conti-
nuar conociendo de la causa, previa autoriza-
cién del Senado, hasta sentencia _definitiva”.

“3'? Declarar la nulidad total ¢ parcial de las leyes
nacionales y demas actos de los cuerpos legis-
latives que colidan con esta Constitucién”.

En consecuencia, la Corte Suprema de Justicia, en
Sala Plena, tendria que declararse incompetente para cono-
cer de las irregularidades que implicaran una violacién del
Reglamento Interior y de Debates de la Camara del Senado.

b} SUPUESTA USURPACION DE ATRIBUCIONES

En cuanto a las irregularidades referentes a la “usurpa-
cién de atribuciones”, nos permitimos observar lo siguiente:

Los actos de los cuerpos legislativos, en ejercicio de sus
atribuciones privativas, no pueden ser conocidos por la
Corte Suprema de Juticia: ni en Sala Plena, ni en Sala Poli-
tico-Administrativa. Este es el principio establecido en el
articulo 159 de la Ley Suprema. El precepto consagra sin'
embargo una excepcién: salvo que haya “extralimitacién
de atribuciones”. El articulo 159 dice lo siguiente:

“Los actos de los cuerpos legislativos en ejer-
cicio de sus atribuciones privativas no estarin
sometidos al veto, examen o control de los otros
poderes, salvo lo que esta Constitucién establece
sobre extralimitacién de atribuciones” (2).

La “usurpacién de atribuciones” alegada en la demanda,
que tiene por fundamento lo dispuesto en el Reglamento

(2) Ningin precepto constitucional, por cierte, se’refiere a esa
“extralimitacién de atribuciones”.
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Interno, es diferente de la “extralimitacién de atribuciones”
contemplada en la excepeidn prevista, pues ésta se refiere
inequivocamente a la “interferencia de un cuerpe legisla-
tivo en las atribuciones privativas de otro” (3). A diferencia
de la “usurpacién de atribuciones”, esa extralimitacién es-
pecifica si plantearia una cuestion de inconstitucionalidad.

Por tanto, no existiendo la Unica excepcién prevista
recobraria la plenitud de su imperio la regla general: esta
excluye los actos privatives de lag Camaras de todo control
0 examen.

Sea’ o no censurable la regla de la ley Suprema, es lo
cierto que ella rechaza todo argumento de indole constitu-
cional segiin la doctrina establecida por la Corte Suprema
de Justicia, en Sala Plena, de 29 de abril de 1965. En este
fallo dijo la Corte: ‘

“En lo tocante al Poder Legislativo Nacional
existen varios casos en que sus actos estan exclui-
dos del control jurisdiccional de su constituciona-
lidad intrinseca, como expresamente lo estatuye
el articulo 159 de la Constitucién Nacional. De
modo que los cuerpos legislatives, al ejercer sus
atribuciones privativas, salvo lo que la misma Cons-
titueién establece sobre extralimitaciéon de atribu-
ciones (4), no estédn sujetos a ninguna clase de con-
trol, incluso el jurisdiccional, y por fanto ningin
otro poder puede cuestionar en su aspecto privati-
vo la validez de los actos realizados”.

Por consiguiente, si la norma sobre los actos privativos
rechaza cualquier alegato de incostitucionalidad, a fortiori

f3) Alan Randolph Brewer Carias, Las Instituciones Fundamenta-
les dei Derecho Administrativo ¥y la Jurisprudencia Venezolana,
pagina 64. El autor es prestigioso profesor de Derecho Ad-
ministrativo.

(4) Ya hemos manifestado que la Constitucion no tiene establecido
nada sobre “extralimitacién de atribuciones”,’
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rechaza igualmente cualquier alegato de ilegalidad, como es
el de la supuesta “usurpaciéon de atribuciones”.

Debemos recordar que fue en el fallo citado donde 1a
Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, se declard in-
competente para conocer de una accion popular porque los
tratados internacionales privaban sobre la Constitucion de
la Repfblica.

La fijacién de atribuciones por el Reglamento Interno
de la Cémara del Senado, es la que hace posible la figura
de la “usurpacion de atribuciones” dentro de la misma Ca-
mara. Esta es una cuestidn interna que debe ser juzgada
por ella, pues se resuelve, en el fondo, en una violacién
del Reglamento Interno, de la cual sélo puede conocer
aquélla. Debemos tener siempre presente la nocidén de que
el Reglamento Interno es el resultado del ejercicio de un
acto privative de la Camara de conformidad con lo pre-
ceptuado en la Constitueién.

¢) SUPUPESTA INSTALACION DE LA CAMARA SIN
EL QUORUM CONSTITUCIONAL

Se ha alegado también gue la instalacién de la Camara
se efectud sin el quorum exigido por la Costitucion. o sea,
sin la concurrencia de la mayoria absoluta de los miem-
bros de la Camara: por lo que tal instalacién se hallaria
viciada de nulidad al tenor de lo dispuesto en el articulo
119 de la Constitucién.

En relacion a esta denuncia, parece claro que ella no
puede ser mezclada con una supuesta usurpacién de atribu-
ciones de Ia minoria, como 1o hacen los demandantes El
problema gueda circunscrito al hecho de si asistieron y vo-
taron o no los Senadores requeridos para constituir la ma-
voria absoluta. El doctor Rafael Caldera sostiene que esa
mayoria es de 24, pero al mismo tiempo asevera que vota-
ron 26 Senadores. Los autores de la demanda sostienen, por
su parte, que el gudérmm es de 26 Senadores. Si pues asis-
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tieron y votaron 26 Senadores, la instalacién de la Camara
del Senado se hizo legalmente, aun de acuerdo con el cri-
terio sustentado en la demanda de nulidad.

Hemos manifestado anteriormente que el preblema
referente al quérum no podria mezclarse directa o indirecta-
mente con el problema de la supuesta usurpacién de atribu-
ciones por parte de una minoria de Senadores, porque ello
equivaldria al control jurisdiccional de la calificacién de
sus miembros por la CAmara. La calificacién es el ejerci-
cio de una artibucién privativa, de conformidad con lo pre-
ceptuado en el ordinal 29 del articulo 158 de la Constitu-
cién. Por lo que la Corte tendria que limitarse a conside-
rar solamente el niimero de los Senadores que asistieron y
votaron, para determinar si hubo o no el quérum exigido
por la Ley Fundamental.

La Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, ni la Sala
Politico-Administrativa, podrian intervenir en el analisis
de los actos privativos de la Camara del Senado, como es el
de la calificacién de sus miembros, sin violar el articulo 159
de nuestro Cédigo Politico, el cual establece claramente.

“Los actos de los cuerpos legislativos en ejer-
cicio de sus atribuciones privativas no estardn se-
metidos al veto, examen o conirol de los otros po-
deres...”.

El articulo 119 de la Constitucién, invocado por los de-
mandantes como base de su alegato, no es aplicable en el
problema de si hubo o no el quérum legal para la instala-
cién de la Camara, porque la “usurpacién de autoridad”,
a que se contrae ese articulo de la Carta Magna, “es el
vicio que acompafia a tode acto dictado por una persona
desprovista totalmente de autoridad” (5). Es decir, “gin
ningtn tipo de investidura”. Pero esta usurpacién no re-
sulta de los hechos narrados en la demanda.

(5) Véase autor y obra citados, pigina 62,
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Se observa que en el escrito de demanda se habla de
“usurpacién de atribuciones” con el propésito deliberado
de encajar algunas cuestiones dentro de la excepcién pre-
vista en el articulo 159 de la Carta Fundamental, pero
luego se invoca, para impugnar la instalacién de la “Ca-
mara, el articulo 119, confundiéndose nociones juridicas
completamente distintas, como son la de “extralimitacién
de atribuciones” y las de “usurpacién de autoridad”.

Para establecer el nimero de Senadores que ha de
constituir el quérum necesario para la instalacién de la
Camara del Senado, la Corte tendria que atenerse al nii-
mero de los Senadores que asistieron y votaron, porque
no podria invadir la esfera privativa de la Cémara del
Senado en lo que respecta a la calificacién de sus miem-
bros, conforme a lo dispuesto en el ordinal 2° del articulo
158 de la Constitucién de la Republica.

Nos abstenemos por ahora de examinar otros aspectos
del problema sometido a lIa Corte.
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Dijimos que el Reglamento Interior y de Debates de
la Cémara del Senado era un reglamento de organizaciom
interna, porque estaba destinado a regir la actividad interna
de la Camara. Mediante ese Reglamento, en efecto, la Céa-
mara realiza su autoorganizaeién y su autocontrol.

" Un prestigioso constitucionalista argentinc ha podido es-
cribir:

“Es un principio inconcuso en el derecho cons-
titucional que cada Cémara tiene facultad de es-
tablecer sus propias reglas de procedimiento o re-
glamentos adecuados para el mejor desempefio de
sus funcicnes...”.

“Ambas Camaras han dictado sus reglamentos
internos, que son, en verdad, muy buenos cédigos
de procedimiento parlamentario” (2).

Y el profesor Lares Martinez, quien ejerce hoy la Pro-
curaduria General de la Repliblica, se ha referido al Regla-
mento Interno de los cuerpos legislativos en los siguientes
términos:

“Loos cuerpos legislativos y los tribunales pue-
den también dictar reglamentos, pero que no tie-
nen el caracter de fuentes del derecho administra-

(1) Ei Universal: 12 de abril de 1968.

{ 2) Juan A. Gonzdlez Calderén, Derecho Constitucional Argentino,
Tome II, pagina 513.
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tivo, porque sélo atienden al régimen interno de
esos Organos y carecen de proyeccidén sobre la ad-
ministracion” (3).

Ya se considere constituido el Reglamento Interno por -
simples reglas internas o por verdaderas normas juridicas
(4), es lo cierto que esas reglas o esas normas no tienmen
eficacia sino en el interior de la Camara. Su esfera de apli-
cacién eg interna y no externa, Sus reglas o normas sdlo
obligan a las personas que integran la Camara del Senado
en su cualidad de Senadores. Y como-son reglas o normas
internas no inciden en la esfera juridica de terceros.

Los autores estan de acuerdo en afirmar que las vio-
Iaciones de tales reglas o normas no pueden ser impugna-
das ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, que es
la jurisdiccion de la ilegalidad. O, en otros términos, que
de la “observancia” del Reglamento no surgen acciones pa-
ra ser ejercidas ante los érganos jurisdiccionales (5), cua-
lesquiera que fuese el cardcter invocado por los impugnado-
res. La violacién del Reglamento Interno no plantea, en efec-
to, ni una cuestion de ilegalidad (Sala Politico-Administrati-
va) ni mucho menos una cuestién de inconstitucionalidad
(Sala Plena).

De la “inobservancia” del Reglamento Interno, sélo
puede juzgar la misma Camara: la inica que tiene compe-
tencia para aplicar sanciones a los Senadores que lo infrin-
jan (ordinal 1° del articulo 158 de la Constitucién). Es la
misma Ley Suprema la que ha querido que la Camara sea
el Unico Juez de las violaciones de su propio Reglamento.

( 3) Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrative, pa-
gina b6,

( 4) Enrique Sayagués Laso, Tratado de Derecho Administrativo,
N? 68, nota 4 a la pagina 122.

( 5) Guidp Zanobini, Corso di Diritto Admminiztrative, Volumen I,
cuarta edicién, pigina 68.
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El ordinal 3° del articulo 215 de la Constitucién no au-
toriza a la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, para
conocer de los actos que colidan con un Reglamento Interno,
sino de los “actos de los cuerpos legislativos que colidan con
la Constitucién”.

CALIFICACION DE SUS MIEMBROS

También, como atribucién privativa, la Camara del Se-
nado tiene la de “calificar a sus miembros” (ordinal 2° del
articulo 158 de la Constitucién). En esta calificacion la Ca-
mara procede también como Juez absoluto.

Dos citas de preceptos constitucionales de otros paises,
de mayor importancia que el citado ordinal por la amplitud
del contenido de aquéllos, daran idea de lo que significa la
funcién de la Cémara del Senado en ejercicio de sus atri-
buciones privativas

El articulo I (Seccién Quinta) de la Constitucién de los
Fstados Unidos de América expresa en términos inequivo-
cos:

“Cada Camara serd Juez de las elecciones, es-
crutinios y calidades de sus propios miembros”.

El Articulo 56 de la Constitucién de la Nacién Argenti-
na (6) dispene:

“Cada Camara es Juez de las elecciones, dere-

chos y titulos de sus miembros, en cuanto a su va-
lidez”.

Y ol ordinal 2° del articulo 158 de nuestra Ley Suprema
apenas atribuye a la Camara la postestad de:

“Calificar 2 sus miembros y conocer de sus
renuncias”.

( 6) Antonio Zamora, Digeste Constitueional Americano,
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SUPUESTA INSTALACION DE LA CAMARA DEIL, SE-
NADO SIN EL QUORUM CONSTITUCIONAL

' 1
Contra actos materiales no puede haber accién popular
de inconstitucionalidad ni recurso contencioso-administra-
tivo. Esta es una cuestién definida por la doctrina.

A la accién popular de inconstitucionalidad se la deno-
mina también recurso objetive porque “plantea un proble-
ma de puro derecho objetivo: la contradiccion en que se
encuentra un acto estatal con la Constituciéon” (7). Por lo
tanto, no es posible comparar el texto constitucional con
hechos materiales, sino que es preciso determinar el “acto
legislativo” que debe ser confrontado con el texto de la
Constitucién que se dice violado.

En el supuesto de que se admitiera que ese “acto legis-
lativo” es el de la instalacién de la Camara del Senado, en-
tonces la Corte tendria que comparar el Acta de Instalaciéon
con el texto constitucional que se supone violado, o sea, con
el contenido ‘'del ltimo aparte del articulo 156 de la Carta
Magna, para aplicar, si tal fuere el caso, la sancién de nu-
lidad prevista en el articulo 119 ejusdem. Debemos recor-
dar que en nuestro primer articulo sostuvimos que Ia figura
juridica del “abuse de autoridad”, invocada como funda-
mento de la demanda, no resultaba de los hechos sefialados
en el escrito de demanda.

De otra parte, la Corte tendria que atenerse al quérum
mencionado en el Acta de instalacién por razones obvias.

La Constituciéon venezolana (articulo 156) estatuye:

“El quérum no podrad ser en ningin caso in-
ferior a la mayoria absoluta de los miembros”.

( 7) José Guillermo Andueza, La Jurisdiccién Constitucional en el
Dereche Venezolano, pagina 27. En todo easo serian actos
preparatorios inecurribles.
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El Reglamento Interior y de Debates de la Camara del
Senado, en su articulo 121, aclara.

“Siempre que en este Reglamento se empleare -
la expresién mayoria, sin mas determinacién, se
entendera que es la absoluta”,

Al Articulo 1 (Seccién Quinta) de la Constitucidén nor-
teamericana establece la siguiente regla:

“la mayoria de cada una de ellas (8) constituira
quérum”. (
Y a propésito del quérum, la Suprema Corte de Justicia
de los Estados Unidos de América ha decidido:

“La capacidad de la Camara para considerar
asuntos es “creada por mera presencia de la mayo-
ria; v desde que la Constitucién ne prescribe nin-
giin método para determinar la presencia de la
mayoria, “se encuentra, por consiguiente, dentro de
la competencia de la Camara prescribir cualquier
método que sea razonablemente exacto para esta-
blecer el hecho” (9).

Tampoco nuestra Constitucién prescribe un “método”
para determinar la presencia de la mayoria. El articulo
49 del Reglamento Interno se limita a decir:

“Al declararse la existencia del quérum regla-
mentario para instalar la Camara, la Direccién lo
participaré, por medio de los Senadores, a la Céa-
mara de Diputados y si en ésta hubiere el quérum
se procedera a la eleccién de la Mesa Directiva de
la Camara”.

( 8) Las Camaras.

( 9) United States v. Balin, 144, U.S. 1, 5-6 1802, Véase la Cons-
titucién de los Estados Unidos de América Anotada con la Ju-
risprudencia, traducida del inglés, tomo 19, pagina 123.
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La Corte tendra, pues, que atenerse a lo expuesto en el
Acta de Instalacién, publicada en el “Diario de Debates” de
la Camara {(articulo 24 del Reglamento Interior y de Deba-
tes), para apreciar si hubo o no el quérum constitucicnal.

La Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos de
América ha sentenciado:

“Cuando el Diario de Sesiones de una Camara
es presentado como prueba a efecto de determinar
los votos afirmativos y negativos que fueron emi-
tidos, v cual fue el resultado de la votacidon recaida
sobre un asunto determinado, debe presumirse que
el Diario exhibe la verdad, y la constancia en el
mismo de que, exislia qudrum, aunque no esté re-
velado por los si o los no, es concluyente” (9).

El Acta de Instalacidon constituye, para nosotros, un
documento publico legislativo, segin la clasificaciéon de
Mattirolo.

En nuestro primer articulo dijimos que el problema re-
ferente al quérum no podia mezclarlo la Corte, ni directa
ni indirectamente, con el alegato de la supuesta “usurpacion
de atribuciones” por parte de una minoria de Senadores,
ni con el alegato de un posible error en la calificacién de sus
miembros, porque ello equivaldria al centrel jurisdiccional
de actos privatives de Ia Camara. Ya hemos asentado que la
“usurpacién de atribuciones”, dentro de la CAmara del Se-
nado, se resuelve en una violaciéon del Reglamento Interno.
De invadir la Corte la esfera privativa de la Camara, entra-
ria a conocer de una cuestion de ilegalidad, para Io que
aquélla no tiene competencia en el ejercicio de la jurisdic-
cién constitucional, como tampoco la tendria la Sala Politi-
co-Administrativa porque de la “inobservancia” del Regla-
mento Interno no emerge ninglin recurso de anulacién.

(10) TUnted States v. Ballin, 144 U.S. (1892). Obra citada, pagina
125,
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Algunas de las consideraciones que preceden las hemos
expresado “gratia arguendi”, porque los actos de los cuer-
pos legislativos, en ejercicio de sus atribuciones privativas,
se hallan exceptuades de todo examen o control por parte
de los otros Poderes, incluso el Poder Judicial (articulo 159
de la Constitucién). Ya en nuestro primer articulo nos per-
mitimos explicar que la excepcion prevista en la citada nor-
ma constitucional no resultaba de los hechos narradosenla
demanda de inconstitucionalidad.

T.a Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, podra
observar que en la demanda de inconstitucionalidad, la
cual ha de ventilarse en un procedimiento breve y no con-
tencioso, se confunden nociones juridicas diferentes, como
la de “usurpacién de atribuciones”, la de “extralimitacién
de atribuciones” de un cuerpo legislativo, la de “usurpacién
de funciones” y la de “usurpacién de autoridad”.

En la Constitucidn de Jos Estados Unidos de América no
existe un articulo equivalente al 159 de nuestra Carta Magna
y por ello cobran singular importancia los textos constitu-
cionales v las decisiones de la Suprema Corte de Justicia de
aquel pais, que hemos invocado para esclarecer el sentido de
las normas venezolanas.

De invadir la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena,
la esfera privativa de la Camara del Senado, realizaria la
tipica figura de la “usurpacién de funciones”, con las graves
consecuencias que tal hecho podria acarrear.
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I11. (1)

Hemos celebrado con particular regocijo la publicacién
del articulo titulado “Nulidad e Inconstitucionalidad”, apare-
cido en este mismo diario en su edicién correspondiente al 19
de abril del afio en curso. En él se refiere el doctor David
Morales Bello a la accién popular ejercida por sus represen-
tados ante la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena,
contra la supuesta inconstitucionalidad de la instalacién de
la Cémara del Senado. Lo hemos celebrade porque ese
escrito ofrece preciosa oportunidad para disipar cualesquie-
ras dudas que pudieran existir respecto a la procedencia de
la accion intentada,

PUNTO PREVIO

En el articulo mencionado dice el columnista:

“La doctrina ya superada por las nuevas corrientes
juridicas nos muestra que antes de aceptarse cemo
criterio unfinime la calificacién de normas de rango
legal para los reglamentos parlamentarios, hubo
tratadistas para quienes estos reglamentos no ofre-
cian diferencia alguna con los simplemente admi-
nistrativos —normas de orden sublegal-—; pues
como en las ciencias juridicas lo dogmaético cede el
paso a la renovacién constando de conceptos supe-
rados por la adopeién de los principios a 1a realidad
politico social, aquellas viejas corrientes han per-
dido toda vigencia y resultan inadecuadas para
resolver controversias actuales, cuyo estudio debe
realizarse en base a las ideas hoy imperantes en el
campo del Derecho”.

(1) ° El Universal: 24 de abril de 1968,
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El doctor Morales Bello parece referirse a la distincidon
doctrinaria entre los llamados “reglamentos administrati-
vos” y los llamados “reglamentos juridicas”. Esta distin-
ci6on ha prevalecido en la doctrina alemana y a ella adhi-
rieron principalmente alguncs juristas italiancs.

Lo expuesto por el abogado defensor de la tesis impug-
nada no constituye ninguna novedad. En efecto, en nues-
tro articulo de 1° de abril hubimods de citar al tratadista
uruguayo Enrique Sayagués Laso, con referencia concreta
al N° 68, nota 4 a la pagina 12, con el propésito deliberado
de dejar constancia de que conociamos la discusion doetri-
naria habida respecto a la distincion de esas dos clases de
reglamentos. '

Ahora bien, ;jgqué dice la nota citada por nosotros?
Véamoslo:

“Los reglamentos juridicos son los inicos que crean
normas de derecho que se imponen a los particulares
v que éstos pueden invocar. Los reglamentos ad-
ministratives son simples reglas internas de la admi-
nistrativos dirigidas a sus funcionarios, cuya viola-
cién no permite a los particulares ninguna reclama-
cién, pues no tienen caracter juridico”.

Como lo podran comprobar los numerosos lectores de
este diario, en nuestro articulo de 1% de abril, sin pronun-
ciarnos sobre la distincién anotada, nos referimos simulta-
neamente a esas dos clases de reglamentos, cuando supusi-
mos que el Reglamento Interior y de Debates de la Camara
del Senado estuviera integrado por simples reglas internas
(reglamento administrativo) o bien por verdaderas normas
juridicas (reglamento juridico).

Dijimos entonces:

“Ya se congidere constituido el Reglamento Internc
por simples reglas internas o por verdaderas nor-
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mas juridicas, es lo cierto que esas reglas o esas
normas no tienen eficacia sino en el interior de la
Camara. Su esfera de aplicacién es interna y no
externa. Sus reglas o normas sblo obligan a las
personas que integran la Camara del Senado en su
cualidad de Senadores. Y como son reglas o normas
no inciden en Ia esfera juridica de terceros”.

Porque .lo creimos innecesario nos abstuvimos de pro-
nunciarnos sobre la distincién apuntada, puestc que aun
admitiéndose que existiera “acuerdo unanime” para recha-
zar la distincién entre esas dos clases de reglamentos, no
es cierto que ello signifique la desaparicién de la figura
juridica del reglamento de organizacion interna, al cual se
le ha dado, entre otros, el nombre de reglamento interno.
El profesor Sayagués, quien no acepta por cierto la distin-
cién comentada, reconoce la existencia del reglamento de
organizacién interna (2). Este reglamento ha sido consa-
grado por el ordenamiento juridice positivo de numerosos
pafses. En Venezuels, por ejemplo, lo consagra la misma
Constitucién de la Reptblica (ordinal 19 del articulo 158),
sin que falten leyes que se refieran también a él. Asi,
por ejemplo, el ordinal 41 del articulo 7% de la Ley Orga-
nica de la Corte Federal atribuye a ésta competencia para:

“Dictar el Reglamento Interno de la Corte”.

Y el ordinal 7% del articulo 99 de la Ley Organica de la
Corte de Casacién otorga a ésta competencia para:

“Dictar su Reglamenio Interno”.

No es cierto ademas que exista “acuerdo undnime” en
la doctrina moderna para rechazar la distincién de los
“peglamentos administratives” v los “reglamentos juridicos™.

(2} Enrigue Savagnés Largo, Tratado de Derecho Administrativo,
volumen 1°, N° 70, pagina 127, nota 4.
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Pero admitase o no la distincién sehalada (lo que poco
importa para la dilucidacién del caso presentado a la Cor-
te), el meollo de la cuestion consiste no en determinar si
son simples reglas o normas juridicas las gque integran un
“peglamento interno”, sino en precisar:

a)

b)

Si esas reglas o normas tienen eficacia externa, es
decir, si se imponen a los particulares (ciudadanos)
o sélo a las personas a que se contrae el reglamento
de organizacion interna; y

Si de las violaciones de ese reglamente interno
surgen o no acciones ejercibles ante los drganos
jurisdiccionales,

Vamos a contestar a las dos preguntas formuladas:

a)

b)

El Reglamento Interior y de Debates de la Camara
del Senado, que es un reglamento de organizacién
interna, no contiene reglas o normas juridicas que
se impongan a los particulares, es decir, a los ciu-
dadanos, como lo exige la definicién del llamado
“reglamento juridico”. Sus reglas o normas solo
regulan la actividad de las personas que integran
la Camara del Senado en su cualidad o cardcter de
Senadores. Tales reglas o normas solc se refieren
a la actividad interna de la Cémara. Por ello su
Reglamento Interior y de Debates constituye un
“acuerdo privative”.

De las violaciones de ese Reglamento Internoc no
pueden surgir acciones para ser ejercidas ante los
6rganos jurisdiccionales no sélo porque ello se des-
prende de la naturaleza del Reglamento Interno
sino porque la Constitucién atribuye a la propia
Camara, como Juez absoluto, su propio autocontrol.
Lo ‘que equivale a decir que es la propia Camara
la tinica que puede juzgar acerca de las violaciones
de su propio Reglamento, pues ella es la Gnica que
puede imponer sanciones a los miembros del cuer-
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po legislativo (ordinal 1° del articule 158 de la
Constitucion). Todo ello se resuelve o ha de re-
solverse en el seno del cuerpo legislativo. Es
decir, internamente.

EL REGLAMENTO INTERIOR Y DE DEBATES DE LA

CAMARA DEL SENADO NO ES UNA LEY

En sentencia de 15 de marzo de 1962, 1a Corte Suprema

de Justicia, en Sala Plena, establecié la siguiente doctrina:

“En este sentido no habia lugar al planteamiento
doctrinal de distincion entre ley material y ley
formal que se ha debatido en este proceso; porque
para calificar de ley una norma de dereche basta
unicamente determinar si es o no un acto sancio-

. nado por las Camaras como cuerpos legisladores...”.

Y luegc agrego:

“En nada influye, respecto a.este criterio, que
doctrinalmente se establezea distincién entre ley
formal y ley material, porque constitucionalmente
no se refleja tal distincidn en nuestro ordenamiento
legal, y mal puede por ello el intérprete hacer dife-
renciaciones de tipo doctrinal en materia que el
constituyente ha sido claro, preciso y terminante”.

Se cifio la mencionada Sentencia a la definicidon de las

“leyes” contenida en el articulo 162 de la Constitucidn:

“Los actos gue sancionen las Camaras como cuer-
pos colegisladores se denominarin leyes”.

Por consiguiente, el Reglamento Interior y de Debates

de la Cadmara del Senado no es una ley. Y no lo es porque
el acto no fue sancionado por ella como cuerpo colegislador,
de acuerdo con el procedimiento establecido para la sancién
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de las leyes. Por el contrario, ese reglamento de organiza-
ci6n interna fue aprobado por las Camaras como un simple
“acuerdo privativo” (3).

El jurista Sayagués, a quien hemos nombrado varias
veces, admite que el Poder Legislativo dentro de su “com-
petencia especifica”, tiene potestad reglamentaria. Dice el
nombrado profesor: '

“En este aspecto el Poder Legislativo tiene potestad
reglamentaria (articulo 105 de Ia Constitucion)”.

Pero ;,qué dice el articulo 105 de la Constitucion uru-
guaya? He aqui su texto (4): :

“Articulo 105. Cada Camara se gobernara interior-
mente por el Reglamento que se dicte...”

VIOLACIONES DEL REGLAMENTO INTERIOR Y DE
DEBATES DE LA CAMARA DEL SENADO

Pero en el suptesto de que se considerara ese regla-
mento de organizacién interna, gratia arguendi como una
ley, las violaciones de ésta en el interior de la Camara
(cualquiera que fuese la denominacién técnica que me-
reciera, extralimitacién de atribuciones o no), plantearian
una cuestion de ilegalidad y no de inconstitucionalidad. ¥l
6rgano jurisdiccional competente para conocer de la cuestion
de ilegalidad seria la Corte Suprema de Justicia, no en Sala
Plena, sino en Sala Politico-Administrativa, que es la que
tiene competencia para conocer de lo contencioso-administra-
tive de anulacién.

¥a lo habiamos dicho en nuestro primer articulo:

(3) Véase articulo 122 del Reglamento Interior y de Debates de la
Camara del Senado.

(1) El numero del avtienlo corresponde a la Constitucién derogada.
rogada.
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“Las violaciones de su Reglamento Interno plantean
una cuestion de ilegalidad y no una cuestion de in-
constitucionalidad. Por consiguiente, no seria la
Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, sino la
Sala politico-administrativa la competente para co-
nocer de tales violaciones, de conformidad con lo dis-
puesto en la Disposiciéon Transitoria Décimaquinta
de la Constitucién y la Ley Organica de la Corte
Federal, porque hasta la fecha no ha sido dictada
la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia”.

Pero hay algo sumamente interesante en el articulo del
doctor Morales Bello, quien exhibe alli una plausible sin-
ceridad. Vamos a citar sus propias palabras:

“...hay que hacer hincapié en la cuestién de la
impugnacién de los reglamentos parlamentarios en
via contencioso-administrative, para destacar que
en arret del 24 de julio de 1934, el Consejo de Es-
tado francés admitié un recurso interpuesto contra
la actuacién de la Oficina Administradora de Ia
Cémara de Diputados”.

La citada decisidn del Censejo de Estado francés, 6rgano
supremo de la jurisdicicon administrativa en aquel pals se
refiere, segin los términos empleados por el articulista, a
un “acte administrativoe” v no a un “acto legislativo”. En
Francia, como no lo ignora ningiin jurista, se hallan exclui-
dos del control jurisdiccional de los tribunales administra-
tivos y judiciales tanto los “actos de gobierno” como los
“actos parlamentarios” (Ordent, Waline, Duez y Debeyne).
Destacamos la exclusion de los “actos parlamentarios” a fin
de‘Que la opinién pablica se halle debidamente informada.

Debemos dejar constancia de que el Consejo de Estado -
ejerce, ademas de sus funciones jurisdiccionales, atribucio-
nes de asesoramiento en materia legislativa y administra-
tiva. '



CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES G9

La jurisdiccién contencioso-administrativa (articulo 208
de la Constitucién) corresponde hoy en Venezuela a la
Corte Suprema de Justicia, pero en Sala Politico-Admi-
nistrativa.

Nos permitimos creer que en vez de esa remota deci-
sion del Consejo de Estado (1934), el doctor Morales Bello
ha podido citar la opinién del profesor Lares Martinez,
emitida en 1967, quien refiriéndose al recurso contencioso-
administrativo de anulacidn, expresd lo siguiente:

“A mi parecer, pueden igualmente ser atacados
mediante el referido recurso los actos sancionados
por los Cuerpos legislativos, en ejercicio de funcio-
nes administrativas, porque en tal caso, aquellos
act@ian con el caracter de autoridades administra-
tivas”,

Habria que excluir, desde luego, cualquier “acto admi-
nistrative” que pudiera surgir del ejercicio de las atribu-
ciones privativas de las Camaras (articulo 158 del Codigo
Politico), las cuales se hallan sustraidas de todo control
jurisdiccional (articulo 159 ejusdem). Un precepto equi-
valente a éste no se hallaba en la Constitucién francesa
de 1875, vigente en 1934, ni se halla tampoco en la
Constitucién en vigor. :

La cita hecha por el doctor Morales Bello nos va acer-
cando a una importante cuestion calificativa, que segura-
mente serd planteada a la Corte en la oportunidad de los
informes v en relacién al “acto administrative”.

USURPACION DE AUTORIDAD

En nuestro primer articulo .dijimos:
“Se gbserva que en el escrito de demanda se habla
de “usurpacién de atribuciones” con el propoésito
deliberado de encajar algunas cuestiones dentro de
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la excepcidn prevista en el articulo 159 de la Carta
Fundamental, pero luego se invoca, para impug-
nar la instalacién de la Céamara, el articulo 1189,
confundiéndose nociones juridicas completamente
distintas, como la “extralimitacién de atribuciones”
y la de “usurpacién de autoridad”.

Con relacién a la Camara del Senado habria extralimi-
tacion de atribuciones cuando un Senador o un grupo de
Senadores invadiera las atribuciones de otros funcionarios
en ejercicio de la misma funcién legislativa y dentro del
mismo Poder Legislativo. Esta figura es ciertamente dis-
tinta a la excepcion contemplada en el articulo 159 de la
Constitucion, que supone la “interferencia de un cuerpo
legislativo en las atribuciones privativas de otro”, como seria
la interferencia de la Camara de Diputados en las funcio-
nes privativas de la Camara del Senado. Esta, a su vez, es
diferente de la nccién juridica del “abuso de autoridad”
a que se contrae el articulo 119 de la Constitucion, porque
con ese nombre se designa “el vicie que acompafia a todo
acte dictado por una persona desprovista totalmente de
autoridad. Es decir, sin ningin tipo de investidura. El
Senador o los Senadores que incurrieron en la supuesta
usurpacién de autoridad, segiin el libelo de demanda, te-
nian la investidura de Senadores de la RepUblica. Luego
de los hechos narrados en la demanda no emerge la figura
del “abuso de autoridad”.

La Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, de 14 de
noviembre de 1962, fundamentada en el ordinal 49 del
articulo 215 de la Ley Suprema, no es aplicable al caso
planteado ante la Corte, pues el ordinal 4° de esa norma
se refiere a la nulidad total o parcial de las leyes estatales,
de las ordenanzas municipales y demas actos de los cuerpos
lepislativos de los Estados o Municipios que colidan con la
Contitncién. No es aplicable al caso de Ia- Cimara del
Senado, porque las “irregularidades” denunciadas en la de-
manda ge contraen a violaciomes del Reglamento Interno
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de la Camara (no a colisiones con la Constitucion) y porque
el articulo 159 de nuestra Ley Fundamental impide el con-
trol jurisdiccional de los actos privatives de los cuerpos
legislativos que forman el Poder Legislativo Nacional.

. De otra parte, el doctor Morales Bello no dice si la
Sentencia, que analizaremos en otra oportunidad, fue dic-
tada en Sala Plena o en Sala Politico-Administrativa, porque,
de acuerdo con la Disposicion Transitoria Décimaquinta, la
Corte Suprema de Justicia, s6lo en Sala Politico-Adminis-
trativa, tiene competencia para conocer de las nulidades que
se mencionan en el ordinal 4 del articulo 215 de la Ley
Suprema. En cambio, la Sentencia de 29 de abril de 1965,
dictada en Sala Plena, de la cual fuimos nosotros victima
propiciatoria, si es aplicable inequivocamente en el caso de
la Camara del Senado.

ACTOS MATERIALES

T.os impugnadores de la instalacion de la Camara del
Senado han confundido actos o hechos materiales con “actos
legislatives”. En nuestro Gltimo articulo dijimos clara-
mente:

“A la accidén popular de inconstitucionalidad se la
denomina también recurso objetivo porque “plantea
un problema de puro derecho objetive: 1a contradic-
cién en que se encuentra un acto estatal con la
Constitucién”. Por lo tanto, no es posible compa-
rar el texto constitucional con hechos materiales
sino que es preciso determinar el “acte legislative”
que debe ser confrontade con el texto de la Cons-
titucién”.

En la demanda de inconstitucionalidad se denunciaron,
como “irregularidades”, diversos actos o hechos materiales,
cuya enumeracién haria este nuevo articulo demasiado
extenso. -
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IV (1)

Volvemos a las columnas de este importante Diario para
refutar una vez mas la argumentacién contenida en un
articulo titulado “LOS PRETENDIDOS REGLAMENTOS
JURIDICOS”, aparecido en la edicién correspondiente al 18
del mes en curso. Nos complacemos en la réplica porque
ella contribuird a disipar cualesquiera dudas que pudieran
subsistir en el espiritu de la mayoria de los Magistrados de
la Corte Suprema de Justicia en relaciér al precipitado re-
curso objetivo de inconstitucionalidad contra el acto de
instalacién de la Camara del Senado. Precipitado, entre
otras razones, porque los actores carecen, como ciudadanos
y como Senadores, de derecho subjetivo para ejercer la
accion popular intentada, punto que no habra de pasar inad-
vertido para la mayoria sentenciadora.

REGLAMENTOS JURIDICOS

Dice el autor del articulo:

“Hablar, como lo hace el columnista, de reglamen-
“tos juridicos” implica, por decir lo menos, “redun-
“dancia terminolégica” que no compartimos..”

Nos vemos obligados a dar nuestras cumplidas gracias
al Dr .Morales Bello por habernos atribuide gratuitamente
el mérito de haber concebido la vieja distincion doctrinaria
entre “reglamentos juridicos” y “reglamentos administrati-
vos”, Debemos sin embargo declinar el honor que nos ha
sido dispensado porque esa distincién fue creada, ha largo
tiempo, por la doctrina alemana. A esa distincién se ha

(1) El Universal: 26 de mayo de 1968.



CIENCIAS POLITICAS Y SOCLALES ‘ 73

referido el tratadista uruguayo Sayagués Laso precisamente
en la Nota 4 de la pagina 122 del Tomo I de su excelente
TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Nota que
fue citada ya por nosotros en nuestro segundo escrito y que.
ahora cita el Dr. Morales Bello como si fuese algoe novedoso.

.

En esa cita (Nota 4) explica el jurista uruguayo:

“T,0s reglamentos juridicos son los Gnicos que crean
“pormas de derecho que se imponen a los particu-
“Jares y que éstos pueden invocar. Los reglamen-
“tos administratives son simples reglas internas de
“la administracién dirigidas a sus funcionarios cuya
‘“yiolacién no permite a los particulares ninguna
“reclamacién, pues no tienen caracter juridico”.

De modo, pues, que no hemos sido nosotros los autores
de la supuesta “redundancia terminelégica” sino principal-
mente los juristas alemanes e italianos que han sostenido
la distincién sefialada, seguramente por no haber tenido
aquéllos la formacién logica del impugnante. Nos atreve-
mos empero a escribir, en defensa de aquellos infelices
juristas, que la denominacién de “reglamento juridico”, por
oposicién a la de “reglamento administrative”, no consfi-
tuye una “redundancia terminolégica”, pues mal podria
llamarse “reglamento juridico” a un “reglamento adminis-
trativo”, que por definicion ne contiene normas juridicas
sino simples reglas internas.

RECHAZO DE LA DISTINCION POR LOS AUTORES
MODERNOS

Expresa también el articulista:

“De ahi que el propio Sayagués —que el colum-
“nista cita en su apoyo— se oponga a semejante
“clagificacion, afirmando: ‘“esta distincién es re-
“chazada por la casi totalldad de la doctrina
“moderna”.



T4 . BOLETIN DE LA ACADEMI1A DE

La anterior afirmacién del tratadista uruguayo forma
parte de la mencionada Nota 4, a la que hubimos de referir-
nos desde nuestro segundo escrito, por 1o que ella no cons-
tituye ningin argumento nuevo aportado a la discusién, como
podra verse mas adelante. Pero si tiene la importancia de
revelar una sincera rectificacion por parte del Dr. Morales
Bello, pues en su articulo anterior habia afirmado que en
la doctrina moderna habfa “acuerde unanime” para recha-
zar la distincién entre las dos clases de reglamentos, mien-
tras que ahora acepta que la distincién sblo es rechazada
por la “casi totalidad” de los autores modernos. De modo,
pues, que tuvimos razén cuando en nuestro tltimo escrito
aseveramos lo siguiente: “No es cierto ademas que existe
“acuerdo unanime” en la doctrina moderna para rechazar
la distincién de los “reglamentos administrativos y Ios
“reglamentos juridicos”.

No es tampoco cierto que hayamos hecho nuestra tal
distincion. En nuestro altimo escritc dijimos inequivoca-
mente:

“Porque lo creimos innecesario nos abstuvimos
“de pronunciarnos sobre la distincién apuntada,
“puesto que auin admiténdose que existiera “acuerdo
“anénime” para rechazar la distincién' de esas
“dos clases de reglamentos, no es cierto que ello
“signifique la desaparicién de la figura juridica del
“reglamento de organizacién interma”, la cual se
“le ha dado entre otros, el nombre de reglamento
“interno. El profesor Sayagués, quien no acepta por
“cierto la distincion comentada, reconoce la exis-
“tencia del reglamento de organizacion interna”. (2)

Y luego agregamos:
“Pero admitase o no la distincién sefalada (lo
“que poco imporia para la dilucidacién del caso

(2) FEnrique Sayagués Laso, Tratado de Derecho Administrative,
Tomo 1%, N 70, pédgina 127 v Nota 4.
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“presentado a la Corte), el meollo de la cuestion
“consiste, no en determinar si son simples Teglas
“o normas juridicas las que integran un “regla-
“mento interno”, sino en precisar:

a) Si esas reglas o normas tienen eficacia exter-
na, es decir, si se imponen a los particulares
(ciudadanos) o sélo a las personas a que se
contrae el reglamento de organizacion in-
terna; y

b) Si de las violacienes de ese reglamento in-
terno surgen o no acciones ejercibles ante los
organos jurisdiccionales”. '

No es verdad, por lo tanto, que nosotros hayamos hecho
“puestra” la discutida distineion. En efecto, en ninguna parte
de nuestros escritos hemos afirmado que el Reglamento In-
terno de la Camara del Senado esté constituido por simples
reglas internas, asi como tampoco hemos sostenido que esté
constituido por verdaderas normas juridicas, sino que nos
hemos referido simultineamente a las dos hipotesis con-
templadas por los autores para destacar que esa distincion
no entra en juego para la determinacion de la naturaleza
especifica del Reglamento Interno de un cuerpo legislativo.

EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO

Fl Reglamento Interno y de Debates de 1a Camara del
Senado es sin duda alguna un reglamento de organizacién
interna.

Nosotros no hemos identificado ese Reglamento Inter-
no con el “Reglamento administrativo” de la doctrina ale-
mana, como lo dice infundadamente el articulista. No lo
hemeos “identificado”, porque hemos supuesto, en una de
las hipétesis comentadas, que el Reglamento Interno de la
Camara del Senado esté constituido por verdaderas normas
juridicas. Y si estd constituido por mormas juridicas, no
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podria ser un “reglamento administrative” conforme a la
deetrina alemana, pues este s6lo estd constituido por simples
reglas internas.

Para demostrar la exactitud de nuestra opinién, sin
que por ello pretendamos identificar el Reglamento Interno
de un cuerpc legislativo con el llamado “reglamento juridi-
co”, vamos a suponer que el reglamento de organizacion
interna de la Camara del Senado esté constituido no por
simples reglas internas, sino por verdaderas nmormas juridi-
cas. Tal reglamento gozaria entonces de normatividad juri-

dica. Pero, jcudles serian los limites de esa normatividad?

El profesor Paolo Biscaretti Di Ruffia en su notable
obra titulada “EL ESTADO DEMOCRATICO MODERNO
EN LA DOCTRINA Y EN LA LEGISLACION CONSTI-
TUCIONAL” (3) nos ensefla que la autonomia constitucio-
nal de las asambleas representativas se concreta particular-
mente “en la emanacién de especificos reglamentos internos
de organizacion”, que deben considerarse como “actos ner-
mativos del Estade”, aun cuando provistos de “una eficacia
estrictamente limitada al Ambito de la respectiva Camara”.
Y luego expone que los “actos” que se realizan en el “inte-
rior” de agquellas asambleas (interna corporis) no son “en-
juiciables por alguna autoridad exterior”.

Estabamos en la certeza juridica, pues, cuando en nues-
iro primer escrito sostuvimos que el Reglamento Interno
“agotaba su eficacia” en el interior de la Camara y cuando
dijimos que de las violaciones de ese Reglamento no sur-
gian acciones para ser ejercidas ante los organos jurisdie-
cionales, ‘

Las normas de los Reglamentos de las Cdmaras son lla-
madas también, por su naturaleza, “interna corporis”. Asi

(3) Paolo Biscaretti Di Ruffis, obra citada, Capitulo XII, pAgina
261.
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lo expresa el profesor Cereti en su CURSO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL ITALIANO (4), quien coincide con el
profesor Biscaretti, al aceptar que el Reglamento Interno
de las Camaras estd constituido por nermas juridicas. “En
su formacion —dice Cereti— cada una de las Camaras debe
mantenerse en los limites de las normas constitucionales
y de las leyes formales: en hecho, sin embargo, dado que
ningin érgano externo puede sindicar la actnacién interna
de las asambleas legislativas, ellas no encuentran limites
en la explicacion de esta potestad reglamentaria”.

EL REGLAMENTO INTERNO Y DE DEBATES DE LA
CAMARA DEL SENADO NO ES UNA LEY

El articulista admite que el mencionado Reglamento
Interno no es una ley de acuerdo con la definicién dada
por el articulo 162 de la Constitucion y de la doctrina sen-
tada por la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, en
Sentencia de 15 de Mayo de 1962.

“La actividad estatal manifiestada conforme al pro-
“cedimiento establecido para la sancién de las leyes
“_ensefia Sayagués— constituye la funcién legis-
“lativa. Es el concepto formal. Todo acto aprobado
“apn la forma prescrita para Ia sancién de las leyes,
“cualesquiera sea su contenido juridico, es una ley
“y por lo tanto supone ejercicio de Ia funcién le-
“gislativa”. A
Y después agrega:

“No puede desconocerse la exactitud del eriterio
“formal en cuanto determina la eficacia normativa
“del acto juridicc denominado ley, que se ajusta
“indudablemente a nuestro derecho constitucional.
“Ademés pone en evidencia el caracter no legislati-
“yo de los pronunciamientos que emanan del Parla-
“mento cuando actGa “en funcién administrativa”

4).

(4) Carlo Cereti, obra citada, pAgina 206.
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Ese Reglamento, como lo hemos venido afirmando, es
sencillamente un “acuerdo privative” de la Camars. Nin-
guna disposicion constitucional permite equiparar ese Re-
galamento a una ley. En nuestro ordenamiento constitu-
cional no existe la categoria de “leyes por equiparacién”.
O es una ley o es un reglamento.

El argumento de que el mencionado Reglamento pue-
da equipararse a la ley porque constituye “una ejecucion
directa” de la Constitucidn, carece de fuerza convincente,
porque el llamado “reglamento ejecutivo”, es decir, el que
tiene por objeto la aplicacién de las leyes, puede conside-
rarse también como “ejecucion directa” de la Comnstitucion,
pues esta atribuye al Presidente de la Reptiblica 1a facultad
de reglamentar las leyes sin alterar su espiritu, propésito y
razén (Ordinal 10 del articule 190). Facultad que ejerce el
Alto Funcionario ya se encuentre o no en la ley una invita-
cién para que dicte el Reglamento correspondiente. Incluso
los llamados “reglamentos autdmomos” son dictados por el
Poder Ejecutivo en ejercicio de poderes discrecionales que
le confiere la Constitucién de manera expresa o implicita.
Por consiguiente, de admitirse el criferio expuesto por el
articulista, todos los reglamentos dictados por el Ejecutivo
serian “leyes por equiparaciéon”, nueva “categoria de leyes”
no prevista en la Constitucién, que g6lo considera como ta-
les los “actos que sancionan las Cdmaras como cuerpos co-
legisladores”. (Articulo 162).

Y al no ser una ley en el sentido del articulo 162, que
es la norma que define el concepto de ley, tampoco puede
serlo en el sentido del articulo 117, pues en buena légica no



CIENCIAS POLITICAS Y SOCLALES 79

es admisible que la Constitucién consagre criterios distin-
tos sobre una misma nocién: la de la ley.

Podemos decir, ademas, que el maestro Hauriou ensena
que los reglamentos parlamentarios “no tienen la impor-
tencia de reglas legales, poraue cavecen de la generalidad
de la ley”. (Derecho Puablico y Constitucional, pagina 218).

Actos Administrativos de los cuerpos legislativos
Alega el articulista:

“Para culminar en la exposicidn de su premisa mayor,
el Dr. Gutiérrez Alfaro acude a una supuesta frase
de nuestro tratadista de Derecho Administrativo, doctor
Eloy Lares Martinez, por cierto sin citar la fuente”.

“La frase atribuida al tratadista es la siguiente: A mi
parecer, pueden igualmente ser atacados, mediante e} refe-
rido recurso (contencioso-administrativo) los actos sancio-
nadoes por los cuerpos legislativos, en ejercicio de funciones
administrativas, porque en tal caso, aquellos actian con
el carédcter de auteridades administrativas®™.

La inserta opinion del profesor Lares Martinez, no es
supuesta, como lo asevera inconsultamente el articulista,
pues se halla contenida en la nagina 29 del folleto conten-
tivo de su meduloso DISCURSO DE INCORPORACION
A LA ACADEMIA DE CIENCIAS POLITICAS ¥ SOCTA-
LES, pronunciado por el profesor el dia 11 de octubre de
1967. Este Discurso ha sido publicado también en el Bo-
letin de la referida Academia (Abril-Noviembre de 1967,
N? 35, Afio XXXI) y la opinién de Lares Martinez, invocada
por nosotros, se halla en la pagina 73 de ese Boletin.

Ng es cierto ademas que, “contra tal supuesta afirma-
cién se erige nada menos que el articulo 7%, Ordinal 99, de
la ley Organica de Ia Corte Federal”, porque el citado or-
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dinal se refiere a los “actos de la Autoridad Administrativa
en cualquiera de sus ramas Nacionales, Estatales y Muni-
cipales”, v el profesor Lares Martinez contempla precisa-
mente los “actos sancionados por los cuerpos legislativos, en
ejercico de funciones administirativas, porque en tal caso,
aquéllos actian con el caricter de Autoridades Adminis-
trativas”.

Pero no es sclamente Lares Martinez. Es también el
profesor Allan Randolph Brewer Carias, quien expone:

“Hemos hablado de actos administrativos emanados de
los Cuerpos Legislativos cuando act@ian en funcidon admi-
nistrativa. Sin embargo, vayamos aun mas lejos al afir-
mar que nuestra legislacion positiva permite, en ciertos ca-
sos concretos, a los Organos del Poder Judicial actuar en
funcién administrativa dictande actes administratives. Asi
vemos, por ejemplo, a determinados Tribunales de la Re-
ptiblica dictar un reglamento administrative”. (5).

El nombrado profesor, como ejemplo, menciona el Re-
glamento Interno y de Policia de ciertos Tribunales. (6).

Ahora bien, si el Reglamento Internc dictado por un
organo del Poder Judicial es un acto administrative, ;por
qué el Reglamento Interno de un d4rgano del Poder Le-
gislativo no es un acto administrativo? No sostenemos al
respecto ninguna tesis. Nos limitamos a plantear el proble-
ma a la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, impul-

sados por la argumentacion del articulista, pues si es tam-

bién un acto administrativo el/Reglamento Interno de la
Camara del Senado, de la violacién de éste no podria co-

(5) Enrique Sayagués Laso, obra citada, Tomo 19, pigina 37.

(8) Allan Randolph Brewer Carias, Las Instituciones Fundamentales
del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana,
pagina 111,



CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES i 81

nocer sino la Sala Politico Administrativa de la Corte, a
la que corresponde hoy la jurisdiccién contencioso - admi-
nistrativa.

NUEVAMENTE LA USURPACION DE AUTORIDAD

Fl fundamento constitucional para impugnar la ins-
talacién de la Camara del Senado, segin el libelo de de-
manda, es la figura de la “usurpacién de autoridad” a que
se contrae el articulo 119 de la Constituciéon. Pero esta fi-
gura, como lo hemos repetido varias veces, no se desprende
de los hechos contados en el libelo de demanda.

Hemos afirmado igualmente que en aquel escrito se
han confundido nociones juridicas diferentes, como la de
extralimitacién de atribuciones, usurpacion de funciones,
extralimitaciéon de artibuciones de un cuerpo legislativo y
usurpacién de autoridad. Oigamos la palabra del prbfesor
Allan Randolph Brewer Carias: .

“Creemos imprescindible aclarar, una vez més los tér-
minos que hemos empleado y que segin la terminologia de
la Constituciéon vigente da 1961, estimamos los corectos.
Insistimos tanto en ello, pues, si bien es cierto que la Corte
en algunos fallos ha sido lo relativamente clara y precisa
para deducir el significado exacto de los términos, en algu-
nos otros numerosos fallos ha reinado, en nuestro concepto,
una lamentable confusién”. (7).

El profesor define asi cada una de las figuras juridicas
mencionadas con antecedencia:

a) Extralimitacién de atribuciones: “La autoridad
que se extralimita de su atribucién e invade atribuiciones
de otras autoridades, siempre dentro del mismo poder y en
ejercicio de la misma funcién estatal”.

(7) Allan Randolp Brewer Carias, obra citada, Nota 53 en la pagi-
na 223.
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Es la figura que parece haberse realizado en la Camara
del Senado (en el supuesto de que fuesen ciertos los hechos
denunciados) siempre que se admitiera que los Senadores
“son autoridades”.

b) Usurpacion de funciones: “Cuando una autoridad,
al dictar un acto, incurre en una incompetencia constitu-
cional; y s6lo puede considerarse incompetencia inconsti-
tucional, propiamente hablando, aquella que resulta cuando
una de las ramas del Poder Piiblico usurpa funciones co-
rrespondientes a otra rama del mismo Poder Piblico, es
decir, cuando un d6rgano del Poder Legislativo, por ejemplo,
realiza funciones propias del Poder Judicial”.

Esta usurpacién de funciones, segiin Allan Randolph
Brewer Carias, es la que nuestra constituciones anteriores
llamaban impropiamente “extralimitacién de facultades y
atribuciones” o “usurpaciéon de atribuciones”. [

Esta figura no emerge de los hechos narrados en el
- libelo de demanda.

¢) Extralimitacion de Atribuciones de un Cuerpo Le-
gislativo:

““Ahora bien, en el sentido del articulo, extralimitacién
de atribuciones no puede ser otra cosa que la interferencia
de un cuerpo legislativo en las atribuciones privativas de
otro y esto nunca puede ser igual a la usurpacién de fun-
ciones”.

El nombrado profesor de Derecho Administrativo co-
mentz de esa manera el articulo 159 de la Constitucién,
que es el precepto constitucional que consagra la excepcién
alegada por los demandantes.

(8) Allan Randolph Brewer Carias, obra citada, pdgina 59 ¥
siguientes.
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Tal figura tampoco se desprende de los términos del
libelo de demanda, por lo gque cobra todo su imperio la
regla general: los actos de los cuerpos legislativos, en ejer-
cicio de sus atribuciones privativas, no estarin sometidos
al veto, examen o control de otros poderes.

d) Usurpaciéon de autoridad: “La usurpacion de au-
toridad, tal como se desprende de la Constitucion en su
articulo 119, es el vicio que acompafia a todo acto dictado
por una persona desprovista totalmente de autoridad”. Es
decir, desprovista de todo tipe de investidura.

* La figura de la usurpacion de autoridad tampoco resulta
de los hechos contenidos en el escrito de demanda, pues las
personas que se suponen haber incurrido en aquella usur-
pacién tenian investidura de Senadores.

CONSIDERACIONES FINALES

La tesis sustentada en la accién popular de inconsti-
tucionalidad contra el acto de instalacidn de la Camara del
Senado, tiene un significativo caracter ejecutivista. Es
ejecutivista v antidemocratica, porque tiende a destruir la
autonomia de los cuerpos legislativos, sus poderes de auto-
organizacién y de autocontrol, los cuales tienen su soberana
expresién en el Reglamento Interno de cada uno de ellos,
de acuerde cop explicitos textos constitucionales. Y bien
sabe nuestro pueblo que esos cuerpos legislativos son de
origen popular.

Nos abstenemos de considerar otros puntos porque
ellos han sido analizados definitivamente en nuestros ante-
riores escritos.
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VI (1)

Sin perjuicio de lo expuesto en nuestros articulog ante-
riores, venimos heoy a robustecer nuestra opinidn al afirmar
que el Reglamento Interior y de Debates de la Camara del
Senado, reglamento de organizaciéon interna, no es una ley
en sentido formal ni en sentido material.

a) No es ley en sentido formal, conforme a la defi-
nicidn contenida en el articulo 162 de la Constitucién de la
Republica, porque el Reglamento fue aprobado como
“acuerdo privativo”, sin que la Cémara actuara al efecto
como “cuerpo colegislador”;

b) Tampoco es ley en sentido material, porque sus
destinatarios no son los particulares (ciudadanos) sino ex-
clusivamente las personas a que se refiere el Reglamento
en su cualidad de Senadores y de empleados de la Camara.
Sus reglas o normas no tienen, por lo tanto, caracter general.
Por ello no producen efectos juridicos a favor o en confra
de los particulares. Lo que equivale a decir que el Regla-
mento no crea normas de. derecho objetivo pertenecientes
al ordenamiento juridico general del Estado.

Y, como a los juristas venezolanos que se aventuran a
dar un parecer se les pide casi siempre el respaldo de una
autoridad extranjera, nos adelantamos a satisfacer esa
exigencia:

Un libro titulado LA ESTRUCTURA DEL ESTADO
MODERNQ, obra conjunta de varios profesores de Forma-

(1) El Universal: 2 de junio de 1968.
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ciéon Politica de la Universidad de Barcelona, al referirse
a la organizacién interna de las Camaras, expresa lo si-
guiente:

“Los reglamentos de las Camaras constituyen nor-
mas especiales, que no se confunden con las leyes,
va que no poseen los caracteres materiales de éstas,
ni emanan formalmente de los mismos érganos gue
la ley”.

Y después agrega:

“Por otra parte, hay que afiadir que su sancién
escapa a los Tribunales de Justicia y son aplicados
y sancionados por las mismas Camaras”,

Ciertamente tales reglamentos tienen mayor trascen-
dencia constitucional que los “reglamentos ejecutives”,
pero de ello no puede seguirse que tengan juridicamente
un rango igual o superior al de la ley. No negamos, sin
embargo, que se puede llegar a una-conclusion distinta si
se enfoca la cuestién, no desde el punto de vista juridica,
sino desde el punto ‘de vista de la realidad de los hechos,

Pero si el Reglamento de la Camara del Senado no es
una ley en sentido formal ni en sentido material, ;sera en-
tonces un acto legislativo a los fines previstos en el ordinal
3° del articulo 215 de la Constitucion?

EL DICCIONARIQ DE DERECHO USUAL de Guilermo
Cabanellas define asi el acto legislative: “La ley u otro
acuerdo del Parlamento, con caracter general y obligatorio®.

Ahora bien, el Reglamento Interior y de Debates de la
Camara del Senado no ha emanado del Congreso (Parla-
mento) ni tiene caracter general, porque es sencillamente
un “acuerdo privativo” de aquélla.

Y si no es un “acto legislativo”, como lo define el Diccio-
nario, tendria que ser un acto administrative o de adininis-
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tracion, segin el sentido que atribuye a cada uno de esos
actos el Profesor Manuel Maria Diez, autor modernisimo,
porgue su obra se encuentra atin en curso de publicacién.(1).
Nos permitimos recomendar respetucsamente a la mayoria
sentenciadora de la Corte Suprema de Justicia, en Sala
Plena, la lectura de la pagina citada en la nota correspon-
diente,

LA NORMA INTERNA

Para la mejor comprension del caso juridico planteado
a la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, creemos nece-
sario referirnos a la evolucién historica del concepto de Ia
“norma interna de derecho piiblico”.

La génesis remota de la nocién tradicional de “norma
interna” parece encontrarse en la distincién hecha por la
doctrina alemana entre RECHTSVERORDUNGEN y VER-
WALTUNGSVERORDUNGEN. Esta distincion se hizo
en “directa dependencia” de la nocién de “norma juridica”

La diferencia entre los “reglamentos juridicos” y los
“reglamentos administrativos” se fundamentdé precisamente
en la diferencia entre la nociéon de simples reglas internas
(no provistas de juridicidad) y la nocién de “normas juri-
dicas”. En la definicion del “reglamento administrative” se
hallaba contenida, pues, la idea central de la norma interna”,
esto es, la idea de “una regla privada de eficacia normativa
en el ambito del ordenamiento general del Estado”,

Pero el mérito de haber advertido la importancia de
la nocidén de la “norma interna de derecho puiblico” y de
haber intentado una sistematizacion dogmatica de ella, co-
rrespondié ciertamente al egregio jurista italiano Guido
Zanobini. .

(2) Manuel Marfa Diez, Derecho Administrative, tomo 29; pagina 211.

<
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A la distincién entres “reglamentos juridicos” y “regla-
mentos administratives”, fundamentada en las nociones di-
ferentes de “reglas internas” y “normas juridicas”, es a la
gue se ha referido el tratadista Sayagués cuando dice que
la “casi totalidad” de los autores modernos han rechazado
tal distineién. Lo que significa que hay todavia autores
gue la admiten, |

En relacién a las “simples reglas internas”, desprovis-
tas de juridicidad, segtin la doctrina alemana ya comenta-
da, creemos oportuno sefialar el criterio del derecho ingles
sobre los Reglamentos de las Camaras.
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VII{)

En el derecho anglosajon se conocen los Reglamentos
de las Camaras con el nombre de Standing o Sessional
Orders, “seglin sean permanentes o limitados a regular una
reunién concreta”. Pero sus normas no tienen estricta-
mente un earacter juridico, por lo que la violacidén de éstas
no determina una conducta aantijuridica segiin el mencio-
nado Derecho.

La distincion sefialada anteriormente hubo de subsistir
con otro fundamento. En efecto, autores mas recientes
sostuvieron que la diferencia entre el “reglamento juridico”
v el “reglamento administrative” se basaba, no en la dife-
rencia entre “reglas internas” y “normas juridicas”, sino
en la “diversidad de las respectivas esferas de eficacia”. (2).

Vino después la teoria de la instilucion, Segiin esta
teoria, el verdadero elemento objetivo del Derecho no era
la norma sino la institucién. Ella sostuvo que podian existir
ordenamientos menores de organizaciéon de ciertos 6rganos o
entidades de derecho publico dentro de la esfera del orde-
namiento general del Estado, ligados por un vinculo de deri-
vacidn respecto del Gltimo. Tales ordenamientos menores,
de relevancia publicistica, se presentaban al mismo tiempo
como “ordenamientos internos” frente al ordenamiento ge-
neral del Estado y frente al “ordenamiento organizative” de
éste.

(1) El Universal: 8 de junio de 1968,

(2) Richter, Organisationsgewalt, Leipzig, 1962, paginas b2 y siguien-
tes; Ross, Theorie des Rechtsquellen, Leipzig und Vien, 1929,
pagina 398; Friedrichs, Der Allgemeine Teil Des Rechts, Berlin

und Leipzig, 1927, pAginas 24 y 25.
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La evolucion se realizd, pues, en el sentido de quedar
firme la no juridicidad de las normas internas frente al orde-
namiento estatal, pero simultdneamente quedé afirmada la
juridicidad de esas normas internas en el &mbito correspon-
diente a los respectives ordenamientos especiales.

La teoria de la institucién condujo a la pluralidad de los
ordenamientos juridicos, confirmando el principic ubi socie-
tas ibi jus. Pero la eficacia de las normas juridicas internas
quedé limitada al Ambito del respectivo ordenamiento.

Hoy, para la doctrina prevaleciente, la nocion de “norma
interna” comprende las reglas de conducta vigentes en
el interior de instituciones o entidades de derecho publico,
las cuales desarrollan sus actividades dentro de la esfera
mas amplia del ordenamiento general del Estado, pero cuyo
cardcter normative, como norma juridica, se limita al dm-
bite del ordenamiento especial. No niega esta doctrina que
la “norma interna” pueda tener relevancia en la esfera del
ordenamiento general, pero s6lo en el caso de que éste
ultimo ordenamiento hubiese fijado “estrictos limites” al
reconocer expresamente tal relevancia.

La jurisprudencia italiana, por ejemplo, ha reconocido
el restringido dmbito de eficacia de Ia norma interna. Elo-
cuentes son, por cierto, los términos de la Sentencia de la
Casacién Civil italiana del 13 de junio de 1958.

Como podran observar los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, las opiniones de los profesores que he
citado en mis escritos anteriores expresan sustancialmente
la doctrina que hoy prevalece en el campo del derecho
publico.

Merkl llama “estatus auténmomos o corporatives” a los
gue emanan de los érganes deliberantes” (3). “En los esta-

(3) Adolfo Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, pagi-
na 163,

4
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tutos auténomos —dice él— se pone de manifiesto la auto-
nomia de las corporaciones auténomas” (4).

En el libro la ESTRUCTURA DEL ESTADO, que he-
mos citado con anterioridad, se ofrece esta ensefnahza:

“De ahi que haya que considerar los reglamentes
“de las Camaras como una figura juridica propia,
““tanto por su trascendencia constitucional como
“por su contenido de normas estatutarias de una
“corporacién, que no afectan mas que a sus miem-
“bros y quedan al margen de la jurisdiceion or-
“dinaria”.

Magnan de Bonier y Pérez Serrano “estiman que son
normas derivadas de la autonomia de lag Camaras por las
gue éstas regulan su funcionamiento”,

De lo expuesto con antecedencia se derivan las siguien-
-tes conclusiones:

a)

b)

d)

Que el Reglamento de la Camara del Senado es un
reglamento de organizacién interna emanado de la
autonomia de la Camara.

Que sus normas tienen juridicidad interna, pero no
externa.

Que la eficacia de aquellas normas se limita al
ambito de la Camara, que es el arbito del ordena-
miento especial llamado Reglamento Interno y de
Debates de la Camara del Senado.

Que corresponde a 1la Camara conocer de las vio-
laciones o infracciones de su Reglamento y aplicar
las sancicnes correspondientes; y

(4) Autor y obra citados anteriormente (3), pagina 164.
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e) Que de esas infracciones o violaciones no surgen
acciones para ser ejercidas ante los drganos juris-
diccionales. (5).

En las anteriores conclusiones ne hicimos mericién de
las reglas internas” para simplificar la cuestiéon, por que
como ya tuvimos la ocasién de expresarlo, hay todavia au-
tores que mantienen el criterio de que los llamados “regla-
mentos administrativos” estin constituidos por “simples re-
glas internas” y no por “normas juridicas”. Por ello, en
.nuestros escritos anteriores, veniamos refiriéndonos si-
multaneamente a las dog hipdtesis.

(6) La mo existencia de tales acciones, salvo el caso de excepeién,
se deriva claramente del articule 159 de la Constitucion vigente.





