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RESUMEN

En la presente investigacion confluye el estudio de la ocupacion temporal en
el marco de la expropiacion para determinar su naturaleza juridica y evaluar
su errénea utilizacion como una medida anticipatoria de la expropiacion. Para
ello, se analiza el derecho de propiedad y su posibilidad de limitacion, asi
como también se estudia de forma exhaustiva la figura de la ocupacion
temporal, sus diferencias con otras figuras limitativas de la propiedad, en
especial, la procedencia de su equiparacion con la servidumbre
administrativa y, su relativa vinculacion con la expropiacion misma.
Posteriormente, se evallia de forma critica como ha sido su implementacion
reciente en Venezuela, la imposibilidad de anticipar la expropiacion a traves
de dicho tipo de ocupacién vy, los limites para su utilizacion por parte de la
Administracion. La presente investigacion es de tipo documental y de nivel
descriptivo. La técnica utilizada es el andlisis de contenidos, cuyos datos y
resultados se analizan e interpretan de forma sistematica, utilizando el
argumento de interpretacion juridica subjetivo-objetivo. La investigacion
pretende ccn?uir un marco de referencia para el correcto entendimiento de
la figura de latocupacion temporal en Venezuela, teniendo en cuenta los
pocos estudios existentes en dicha materia y los precedentes conforme a los
cuales se ha dado un errdneo tratamiento a dicha figlra y, en consecuencia,

coadyuve a la correcta utilizacion de la misma por parte de la Administracion
Publica venezolana.

Descriptores: Derecho Administrativo. Derecho de propiedad. Limitacion del

derecho de propiedad. Expropiacién por Causa de Utilidad Pudblica.
Ocupacion Temporal.




INTRODUCCION

En paises democraticos, diversos son los derechos civiles, politicos,
economicos y sociales que los textos constitucionales han atribuido a los
ciudadanos, todos ellos importantes para el desarrollo del individuo en el
marco de un Estado de Derecho. Uno de tales derechos es el de la
propiedad privada, el cual ha sido reconocido por la mayoria de las
constituciones a nivel mundial, al cual se le ha atribuido una importancia
medular de cara a las libertades publicas.

En Venezuela, tal derecho, que comprende el uso, goce y disposicion de
toda clase de bienes, no posee caracter absoluto, siendo posible su
limitacién para la satisfaccion del interés general, ulilidad publica o social,
siempre y cuando tales limitaciones sean establecidas en actos con rango
y forma de ley, en sintonia con la reserva legal en materia de derechos y

garantias constitucionales establecida en la Constitucién.

En tal contexto, encontramos que el articulo 52 de la Ley de Expropiacién
por Causa de Utilidad Publica o Social contempla la figura de la ocupacion
temporal que comporta una limitacién de |la propiedad privada y que se
deriva de la declaratoria de utilidad publica de una obra, medida
administrativa cuya finalidad es coadyuvar con el disefio y gjecucion de
dicho tipo @'obras.

Recientemente, diversos organos de los Poderes Ejecutiva Nacional,
Regional y Local han utilizado con cierta frecuencia y, con ocasion de
expropiaciones, la ocupacion temporal de los bienes afectados con fines
expropiatorios y que son objeto del procedimiento respectivo, pudiendo

evidenciarse la busqueda de la toma de la posesion de los bienes a

expropiar a ftravés de tales ocupaciones, como sucedid con las




o

pretendidas expropiaciones de los campos de golf del Caracas Country

Club y del Valle Arriba Golf Club por parte del Alcalde Metropolitano de
Caracas..

En base lo anterior, se hace necesario determinar cual es |a naturaleza
juridica de la ocupacion temporal, sus caracteristicas, supuestos de
procedencia y la relacion de dicha figura con otras instituciones que
igualmente conllevan la limitacion de la propiedad privada. Asimismo,
dada la reciente utilizacion frecuente de tal figura, resulta necesario
evaluar si esta se ha realizado correctamente o, si por el contrario, su
utilizacion ha sido realizada de manera desviada o con desnaturalizacion
de dicha figura y, en consecuencia, si se ha incurrido en la violacion de
las normas constitucionales y legales que regulan dicha materia y de los
derechos de los ciudadanos.

Debe precisarse que, a pesar de la existencia de diversos tipos de
ocupacién temporal establecidos en distintas leyes en Venezuela —incluso
de reciente promulgacion, como es el caso del Decreto con Rango, Valor
y Fuerza de Ley Especial de Defensa Popular Contra el Acaparamiento, la
Especulacion, el Boicot y Cualquier Otra Conducta que afecte el Consumo
de los Alimentos o Productos Sometidos a Control de Precios- cuya
regulacion responde a diferentes finalidades, |a presente investigacion se
circunscribe unicamente al estudio de la ocupacion temporal establecida
en los articulos %2 y siguientes de |la Ley de Expropiacién por Causa de
Utilidad Publica o Social, sin que ello excluya la realizacién de referencias
puntuales a otro tipo de ocupacion temporal, cuando ello sea necesario

para el cumplimiento de los objetivos generales y especificos de este
trabajo.

Asimismo, es menester resaltar que con ocasion de |z realizacion de la

presente investigacion, al momento de la recoleccion de la informacion,
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sentencias vy estudios doctrinales para su analisis, se observo la
existencia de una escaso tratamiento de |a ocupacién temporal en el
derecho venezolano por parte de la doctrina y la jurisprudencia, tanto en
lo que respecta al Tribunal Supremo de Justicia, como a |as Cortes de lo
Contencioso Administrativos y Juzgados Superiores en lo Contencioso
Administrativo. Igualmente, se evidencia que en los casos en que fue
tratada dicha figura por los érganos jurisdiccionales, no fue realizado un
analisis exhaustivo sobre su naturaleza juridica, caracteristicas,
supuestos de procedencia y su relacion con la expropiacion y otras

instituciones limitativas de la propiedad privada.

Para abordar el estudio de la ocupacion temporal se considero
conveniente dividir la investigacion en cuatro capitulos. De esta forma, en
el primer Capitulo se examina el derecho de propiedad en Venezuela y la
evalucion de su regulacion a nivel constitucional, analizandose, en tal
sentido, las constituciones anteriores a la Constitucion de 1961, ésta
Constitucion y la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela
de 1999.

Asimismo, se estudian en dicho Capitulo las limitaciones del referido
derecho y los exiremos que deben cumplir el Poder Legislativo para
estableces tales limitaciones y, la Administracion al momento de

establecidas |ehalmente.

implementar r&gdidas restrictivas de tal derecho en base a las limitaciones
En el segundo Capitulo, se analiza la ocupacion temporal establecida en
el articulo 52 de |la Ley de Expropiacion por Causa de Ulilidad Publica o
Social, la evolucion de su regulacion legal, asi como su naturaleza

juridica, caracleristicas y supuestos de procedencia, estudiandose

igualmente la posicion asumida por la doctrina y jurisprudencia
venezolana en relacion con tales aspectos.




En el tercer Capitulo, se ilustran otras figuras limitativas de la propiedad
privada, cuales son: la ocupacion previa, la expropiacion y la servidumbre
administrativa; con especificacion de su naturaleza juridica,
caracteristicas y requisitos para su procedencia; realizdndose
posteriormente, su comparacién con la figura de |la ocupacién temporal, a
cuyo efecto se evallan las semejanzas y diferencias existentes entre
aguellas y este ultimo tipo de ocupacion. Igualmente, se estudia en este
aparte las posiciones adoptadas por la doctrina y jurispudencia patria en

relacion con las mencionadas figuras limitativas del derecho de propiedad.,

En el cuarto Capitulo, se analiza la validez actual de la ocupacion
temporal frente al derecho constitucional de propiedad y su relacién con la
expropiacion. A tal efecto, se evalla de forma critica diversos y recientes
casos que, ciertamente, constituyen precedentes en los cuales |a
Administracion ha utilizado la ocupacién temporal v que permiten extraer
elementos que ilustran el tratamiento actual que se ha dado a la
mencionada figura.

Asimismo, se estudian algunas decisiones judiciales emitidas por los
organos jurisdiccionales competentes con ocasion de las referidas
actuaciones administrativas, que contienen pronunciamientos relativos a
las recientes ocupaciones temporales acordadas por las autoridades
administrativas.

En atencidén a los precedentes previamente analizados, en el referido
Capitulo se estudia la imposibilidad de la anticipacion de la expropiacion a
través de la utilizacion desviada de la ocupacion temporal.
Adicionalmente, sobre la base de las consideraciones efectuadas en el

Capitulo | sobre los requisitos y extremos que deben cumplirse para la

adopcion de medidas limitativas de la propiedad, asi como de aguellos




exigidos por le Ley de Expropiacion por Causa de Ulilidad Pudblica o
Social y, finalmente; se describen los limites de la Administracion para la
utilizacion de la figura de la ocupacion temporal.

Como resultado de lo anteriormente expuesto, se presenta este trabajo
que ofrece una evaluacién critica sobre la ocupacién temporal en el
ordenamiento juridico venezolano, su naturaleza juridica, caracteristicas vy
supuestos de procedencia, ofreciéndose igualmente una vision general
sobre la reciente utilizacion de dicha figura por parte de algunos organos
del poder ejecutivo Regional y Local y las irregularidades observadas en
tales actuaciones, a fin que dicho analisis constituya un aporte para el
estudio y delimitacion de la ocupacién temporal en Venezuela que pueda
utilizarse como referencia sobre lo que es, lo que se ha dicho y lo que no
debe ser la ocupacion temporal en su aplicacion.

Estimamos que este trabajo puede erigirse como un material de apoyo
para las autoridades gubernamentales gue, con ocasion de la ejecucion
de obras de utilidad publica, requieran acudir a la ocupacion temporal en
atencion a la finalidad para la cual les fue atribuida dicha facultad
limitativa de la propiedad; pudiendo contribuir de tal manera a evitar
nuevas arbitrariedades e irregularidades administrativas que
desnaturalicen la referida figura y, peor aun, que menoscaben el derecho

de propiedad,%atms derechos constitucionales de los ciudadanos.

E V]




CAPIiTULO |
EL DERECHO DE PROPIEDAD EN EL DERECHO
VENEZOLANO

La propiedad privada constituye un derecho contemplade en la mayoria
de las constituciones democraticas a nivel mundial desde larga data y su
evolucion ha estado intimamente ligada a la de los Estados y sus
transformaciones, asi como a las ideologias imperantes en los paises en

un momento determinado.

El origen de su importancia puede vincularse con la Revolucion Francesa,
aun cuando su aparicion se remonte a Roma. Si bien dicho derecho no
aparecio delineado de forma precisa tal y como lo conocemos hoy, de la
epoca romana pueden exiraerse algunas de sus caracteristicas. Asl,
dicho derecho:

“(...) aparece como el primer derecho de cuantos puedan
tener las personas y con el sentido de: poder juridico
exclusivo sobre una cosa corporal (...) la propiedad
romana —como lo sefalan numerosos romanistas seria 'la
seforia juridica, efectiva o potencialmente plena sobre
una cosa". (Lozano, 2000, p. 21).

®

Mo obstante la enumeracion general de las caracteristicas del derecho de
propiedad en la época romana antes mencionada, la prapﬁedad y el poder
domeéstico estaban en manos de la figura del paterfamilias, que incluso se
extendia a sus hijos v a la mujer. No fue sino hasta finales de la Republica

o principios de la época clasica que aparecieron los términos de dominun

—como nocion de sefiorio y propietas —lo que pertenecia a una persona y
era propio de ella (/dem, p. 23).




Estas caracteristicas de sefiorio y propietas se mantienen vigentes en la
actualidad a traves de los atributos de uso, goce y disposicion que
comprende el mencionado derecho.

El derecho de propiedad conacido en Roma, en principio, era absoluto,
pero estuvo sometido a limitaciones en aras de la satisfaccion del interés
general, el bien comin o el interés publico de todos los ciudadanos.
Dentro de estas limitaciones encontramos a aquélla que afectaba a la
propiedad privada, |a expropiacion forzosa por causa de utilidad publica
en interes del bien comun, la cual, segln Lozano, adn ante la ausencia de
normativa especifica que la regulara, constituia:

“(...) el ejercicio del poder de coercitio, de una verdadera
funcion plenamente ejercida por los magistrados, respecto
a los ciudadanos, que se resisitieran a cumplir sus
érdenes y que (...) aplicaba también -este poder de
coercitic- en el caso de gue el populus romanus o el
‘Estado’ tuviese también necesidad de expropiar bienes
pertenecientes a ciudadanos privados” (2000, p. 111).

Asi, a pesar de gue en el derecho romano se delined de forma general el
derecho de propiedad y, ademas, se establecid su posibilidad de
limitacion en atencion a los amplios poderes que poseia el Estado, no
encontramos leyes expresas que regularan de forma sistematizada las
limitaciones s@mmcionado derecho ni la institucion de la expropiacion -
como la forma de limitacion mas intensa de tal derecho- de manera
expresa y especifica.

Avanzando un poco mas en las referencias histéricas del derecho de

propiedad, conviene mencionar el periodo histdrico de la Revolucidn
Francesa, en el cual las ideas liberales buscaban liberarse las cargas de

la propiedad feudal del antiguo régimen.




La importancia de la Revolucion Francesa en la evolucion del derecho de
propiedad radica en que fue a partir de dicho momento, a través de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, que
se erigic el referido derecho como inviolable y sagrado, instrumento
mediante el cual se realiza adecuadamente la libertad individual.

Siguiendo a Combellas al referirse al mencionado derecho, en atencién a
los postulados derivados de la Revolucion Francesa que le atribuian un
caracter instrumental, es posible sostener que “el derecho de propiedad
constituye la consagracion juridica de la apropiacion privada de los
medios de produccion, en consonancia con el desarrollo del capitalismo v,
el espiritu de lucro consustancial del mismo™ (1990, p. 15).

Ademas del caracter instrumental que dicho derecho propiedad ya en la
Revolucion Francesa, se definia como el *(...) derecho de usar y disponer
de una cosa de la manera mas absoluta sin mas limitaciones que las
establecidas en las Leyes” (Serrano, 1995, p. 24). Nétese que ya en este
periodo histdrico encontramos referencias muy similares a los atributos

con el que hoy dia conocemos al derecho de propiedad en los paises
democraticos.

No obstante, aun cuando en la época de la Revolucion Francesa se
otorga un caradfer casi sagrado al derecho de propiedad, se establecen
igualmente limites segun los cuales podia ser privado o limitado “cuando
la necesidad publica, legalmente constatada, lo exija de manera evidente

y bajo la condicion de una justa y previa indemnizacion” (Garcia, 1995, p.
208).

En la actualidad, ademas de estar consagrado en la mayoria de las

constituciones a nivel mundial, posee el cardcter de derecho fundamental




en algunos paises con lo cual se reviste de mayor importancia al referido
derecho y su limitacién adquiere otro sentido, tal y como sucede con el
derecho de propiedad y su configuracion en el sistema de integracion de
la Unién Europea, en la cual tales derechos cumplen una funcion de
libertad o defensa frente a la intervencion legislativa de los paises
miembros y garantizan la proteccion de los valores que justifican la
existencia misma de los derechos fundamentales (Kroger, 1995, p. 89) .

Ahora bien, con independencia de |la concepcion que a nivel constitucional
tiene el derecho de propiedad en Venezuela, cuyo estudio corresponde
realizarlo en el siguiente aparte, debemos precisar lo que entendemos
hoy en dia por derecho de propiedad en nuestro pais en su forma
operativa, es decir, como lo contempla las normas civiles que lo regulan

en detalle de cara al estatuto y relaciones entres los ciudadanos.

Partiendo de estas premisas, encontramos que en Venezuela el derecho
de propiedad constituye el mas importante de los derechos reales
regulados en el Cédigo Civil de Venezuela (CCV), segin el cual es el
“derecho de usar, gozar y disponer de una cosa de manera exclusiva con
las restricciones y obligaciones establecidas por la Ley” (Art. 545 CCV).

De la cita antes realizada se desprenden las caracteristicas atribuidas al
prenombrado derecho, a saber: i) que es un derecho exclusivo y
excluyeme%i) en principio es un derecho absoluto, sin embargo, se
encuentra limitado por la Constitucion y las demas limitaciones que se
establezcan en las leyes, iii) es perpetuo, en el sentido que no se agota
con su ejercicio y, iv) es auténomo, respecto de otros derechos a pesar de
que pueda estar afectado o vinculado a otros derechos reales.

En atencion a la consagracién del derecho de propiedad en nuestro pais,

cuya fundamentacion primigenia se encuentra consagrada en la
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Constitucién, podemos afirmar que se mantienen ese poderio y dominio
cuya existencia en el derecho romano fue referida anteriormente.,

Sin embargo, no puede estudiarse su regulacion actual sin analizar su
caracter de derecho constitucional y su evolucién en las constituciones de
Venezuela hasta llegar a la regulaciéon plasmada en la Carta Magna de
1999, Este analisis es necesario para entender el derecho de propiedad
que conocemos hoy dia, asi como las limitaciones a las cuales se

encuentra sometido,

A. EL DERECHO DE PROPIEDAD EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO
VENEZOLANO

Dada la importancia del derecho de propiedad y la estrecha vinculacion
entre su regulacion, la concepcion del Estado en un momento
determinado, el tratamiento de las libertades individuales y el nivel de
intervencionismo del Estado -aspectos éstos intimamente vinculados-; el
regimen general contentivo de los principios medulares que informan
dicho derecho lo encontramos plasmados en los textos constitucionales,
tal y como sucede en nuestro pais desde larga data.

No nbstante,!%iebe precisarse que la evolucion constitucional del
mencionado derecho ha sido paralela al desarrollo que igualmente ha
tenido su regulacion en el Derecho Civil. Sin embargo, en el presente

trabajo analizaremos la evolucion constitucional, por cuanto un estudio
pormenorizado del aspecto civil escapa de los objetivos de la
investigacion.




1. Antecedentes.

a) Constituciones anteriores a la de 1961

La evolucion del derecho de propiedad en Venezuela comienza con su
configuracion como un derecho practicamente absoluto, especificamente
en el periodo comprendido en entre 1811 y 1947. A partir de esta fecha,
comenzé, de forma mas clara e intensa, el establecimiento de
restricciones y limitaciones en la regulacion constitucional del derecho de

propiedad.

Asi, en las primeras constituciones venezolanas (1811-1819), el derecho
de propiedad comprendia |la facultad de gozar y disponer de los bienes
adquiridos con el trabajo o industria, Sin embargo, es de hacer notar que
ya en la Constitucion de 1819 se consagraba la posibilidad que el Estado
tomara dicho derecho en caso que "la necesidad publica o la utilidad
general probada legalmente lo exijan”, mediando una justa indemnizacion
(UCAB Tachira, 1985, p. 248).

En las Constituciones de 1821 y 1830, igualmente, se contempié la
posibilidad de la restriccion o afectacion del derecho de propiedad
mediantéfacto del Cuerpo Legislativo y mediando una justa compensacion
(UCAB Tachira, Op. Cit, pp. 289 y 354). Es de resaltar que es en la
Constitucion de 1830 donde aparece por primera vez la proscripcion de
las confiscaciones como garantia del derecho de propiedad.

Posteriormente, en la Constitucion de 1857 se introduce la inviolabilidad
de la propiedad en la regulacion del referido derecho, sometiéndose al

interés publico y la actuacion del Congreso la enajenacion forzosa.




Seglin Brewer, la Constitucién de 1858 mantuvo la orientacion de la sus
predecesoras en cuanto al derecho de propiedad se refiere, sin embargo,
en 1860 bajo la vigencia de aquélla se dictod, por primera vez, una ley que
establecia los casos en que podia tomarse la propiedad privada para uso
publico, cuya procedencia estaba supeditada a casos de necesidad o
utilidad publica (1980, p. 70). Dicha Ley fue reformada en 1863 a fin de la
modificacion del procedimiento que debia tramitarse para que operara la
adquisicién forzosa de la propiedad por parte del Estado.

En atencién a lo anterior, puede sostenerse que la mencionada Ley
constituye el primer antecedente claro de lo que despues seria la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Interés Social, por cuanto ya
contemplaba los caracteres fundamentales que delinearian en el futuro la
mencionada institucion.

A partir de 1864, el régimen constitucional de la propiedad vario. Se fue
eliminando de forma paulatina el caracter absoluto de la propiedad
privada, sometiéndose el derecho de propiedad a las contribuciones
establecidas en las leyes, decisiones judiciales y obras publicas. Esta
orientacion se mantiene sin mayores variaciones en las Constituciones de
1874, 1881, 1891, 1893,1901, 1904 y 1909.

En el afio 187& se dictd otra ley que reglamentd la propiedad en los casos
de expropiacion por utilidad publica que, segun Brewer, fue mas precisa
que la anterior y senté las bases de la legislacion sobre expropiacion por
causa de utilidad publica y social v “reguld la ocupacion temporal de la
propiedad como limitacién a la misma, derivada de la ejecucion de obras
publicas” (1980, p. 72). Dicha Ley, aun cuando fue modificada en 1891,
1909, 1912, 1918 y 1942, constituye un importante antecedente de la

regulacion en materia de expropiacion.




En las Constituciones de 1914 y 1922, se introdujo una variacion

importante al sujetar el derecho de propiedad a medidas sanitarias que se

deriven de la ley. Dicha limitacion se repite en la Constitucion de 1925 -
que se reproduce a su vez en las de 1928, 1929 y 1931-, segun la cual el
ejercicio del derecho de propiedad estara sujeto a (...) las disposiciones
de higiene publica, conservacion de bosques y aguas y, otras semejantes
que establezcan las leyes en beneficio de la comunidad” (UCAB Tachira,
Op. Cit., p. 703).

Se evidencia, entonces, una ampliacion de los supuestos de limitacion del
derecho de propiedad en este Udltimo Texto Constitucional y sus
sucesores, que contrasta con lo dispuesto en las anteriores constituciones
y que, ademds, debe tomarse como un punto de partida de la
flexibilizacion del caracter absoluto del derecho de propiedad, que
desencadend en el otorgamiento de mayores poderes al Estado para su
limitacion.

No fue sino hasta 1936 que se incorpora a nivel constitucional mencion
expresa a la institucion de la expropiacion. Asi, se establecio en el
Constitucion de 1936 lo siguiente:

“Art. 32. La Macion garantiza a los venezolanos:

(...) Ls?:rupiedad, que es inviolable, estando sujeta
unicamehte a las contribuciones legales. Sélo por causa
de utilidad publica o social, mediante juicio contradictorio
e indemnizacion previa, podra ser declarada la
expropiacion de ella, de conformidad con la ley (...) La
MNacién puede, por razon de interes nacional, establecer
restricciones  y  prohibiciones especiales para la
adquisicion y transferencia de determinadas clases de
propiedad, sea por su naturaleza o por su condicion, o por
su situacion en el territorio. La Nacion favorecera la
conservacion y difusion de la mediana y de la pequena
propiedad rural, y podra, mediante los tramites legales y




previa indemnizacion, expropiar tierras no explotadas de
dominio privado, para dividirlas o enajenarlas en las
condiciones que fije la ley". (Destacado mio) (UCAB
Tachira, Op.Cit., p. 8B08).

De la cita antes realizada se evidencia la consagracion de forma general
pero esta vez expresa de la institucion de la expropiacion. Sin embargo,
debe precisarse que aun cuando en las anteriores constituciones no se
contempld de forma expresa la nomenclatura de “expropiacion”, si se
consagraron diversos elementos y caracteristicas propias de dicha
institucion y que permitian afirmar su existencia, a saber; i) la posibilidad
de adquisicién forzosa de la propiedad por parte del Estado por causa de
utilidad publica o interés general, ii) necesidad de sentencia previa vy, iii)
pago de justa indemnizacion al particular afectado por |la expropiacion.

En la Constitucion de 1945 se mantuvo en buena medida la regulacion
introducida por la Constitucion de 1936, sin embargo, sujeta el derecho de

propiedad no sélo a restricciones y limitaciones, sino a obligaciones.

Finalmente, en la Constitucion de 1947 se incluyo, por primera vez, la
nocion de la funcion social de la propiedad, en virtud de la cual esta
estaba sometida a contribuciones, restricciones y obligaciones que

estableciera la ley por causa de utilidad publica o interés general.

Este Textu?undamental, ademas de establecer otras restricciones
expresas al derecho de propiedad —para la adquisicion de determinados
bienes, obligacion de mantener tierra y bosques en produccion
socialmente 0til, la reversion de concesiones mineras, entre otras-
contempld expresamente y de forma sistematizada, |la institucion de la

expropiacion de cualquier clase de bienes,




22

Dicha expropiacion estaba sujeta, en primer lugar, a causas de utilidad
publica o interés social de conformidad con lo dispuesto en la ley y, en
segundo lugar, a sentencia firme y pago del precio, con todo y que tal
pago podria ser diferido en los casos vinculados a la Reforma Agraria y
expropiaciones para el ensanche y acondicionamiento de poblaciones.

Del analisis de los textos constitucionales anteriores a la Constitucion de
1961 se desprende que la regulacion del derecho de propiedad estuvo
marcada en sus inicios por un caracter practicamente absoluto, el cual fue
flexibilizandose mediante la consagracion de diversas limitaciones,
restricciones y obligaciones a tal derecho y, la consagracion de la
institucion de caracter ablatorio de la “expropiacion” que conocemos hoy
en dia.

Sin embargo, es de hacer notar que esa variacion del referido derecho no
ha afectado su contenido esencial y su configuracion tradicional
determinada por la facultad de usar, gozar y disponer de las cosas.
Asimismo, debe resaltarse que si bien se contemplan limitaciones también
se establecen garantias para los ciudadanos, como lo son: la sujecion de
a la ley, el pago de indemnizaciones y la necesidad de la existencia de
fines de utilidad publica o interés social, aspectos éstos que constituyen
limites para el Estado con ocasién de la implementacion de tales

reatriccinngi

b) Constitucion de 1961

Al analizar la Carta Magna de 1961, observamos una regulacidon mas
acabada del derecho de propiedad, asi como la sistematizacion de
importantes principios que sirvieron de base para la regulacion legal del
mismo y de la institucién de la expropiacion.




En esta Carta Magna se contemplé el derecho de propiedad como un
derecho-garantia en los siguientes términos:

“Articulo 99. Se garantiza el derecho de propiedad. En
virtud de su funcion social, la propiedad estara somelida a
las contribuciones, restricciones y obligaciones que
establezca la ley con fines de utilidad publica o de interés
social”

De la norma antes citada, se evidencia la consagracion de la funcion
social del referido derecho y, es en base a esa funcion social —cesion
frente al interés colectivo- que somete las restricciones y limitaciones,
sometimiento gue no constituye una novedad en la regulacion del derecho
de propiedad por cuanto estuvo presente en diversas constituciones
anteriores a ésta, como se comentd antes.

Asimismo, conviene resaltar que dado el caracter constitucional del
mencionado derecho, las restricciones, limitaciones y obligaciones se
sujetaban a la ley, excluyéndose asi el establecimiento de restricciones a
través de otros tipos de actos el Estado, normativos o no, menos aun a
actuaciones de los particulares. En consecuencia, la sujecion de las
limitaciones a la preexistencia de normas legales constituia una garantia
mas del mencionado derecho.

Por otra parte%l establecimiento de limitaciones, restricciones y
obligaciones bajo la Constitucion de 1961 no solo debia sujetarse a la ley,
sino que la afectacion del derecho de propiedad debia responder a fines
de utilidad publica o interés social, con lo cual la actuacion del Estado o

de la Administracion Publica estaba supeditada a la efectiva existencia de

lales fines, cuya consecucion demandara el colectivo y que justificasen
tales limitaciones.




De este modo, si bien en la Constitucion de 1961 el derecho de propiedad
no poseia un caracter absoluto, la habilitacion para que el Estado limitase
o restringiera su ejercicio contaba con una serie de exigencias que debia
cumplir en su actuacidon y, corresponder igualmente a parametros de
caracter finalista, todo lo cual reafirma la existencia en este Texio
Constitucional de una verdadera garantia para los particulares en
atencion al goce y ejercicio del referido derecho.

En lo gue respecta a la institucion de la expropiacion, el Texlo
Constitucional de 1961 contiene aspectos ya consagrados en
constituciones anteriores y regula de forma expresa la institucion de la
expropiacion, en los siguientes términos:

“Articulo 101. So6lo por causa de utilidad plblica o interés
social, mediante sentencia firme y pago de justa
indemnizacion, podra ser declarada la expropiacion de
cualquier clase de bienes. En la expropiacion de
inmuebles, con fines de reforma agraria o de ensanche y
mejoramiento de poblaciones, y en los casos gue por
graves razones de interés nacional determine la ley, podra
establecerse el diferimiento del pago por tiempo
determinado o su cancelacion parcial mediante la emision
de bonos de aceptacion obligatoria, con garantia
suficiente”.

De la norma antes citada pueden extraerse las caracteristicas de la
institucion expmpié%ﬁ-ia, saber;

Procedia en cualquier clase de bienes, siempre que se cumpliera

con los parametros establecidos en la Constitucion.

Se sujetaba -y se sujeta en la actualidad- su procedencia a causas
de utilidad publica o de interés social.

Requeria —y requiere- la tramitacion de un procedimiento judicial
del cual se derive una sentencia firme.




- Pago de justa indemnizacion, que igualmente se mantiene en Ia
actualidad.

Sin embargo, se introduce un importante cambio en lo relativo al pago de

la indemnizacion, segun el cual podia diferirse por tiempo determinado o
establecer pagos parciales mediante la emision de bonos de aceptacion
obligatoria con garantia, en los casos de: i) expropiacién de bienes
inmuebles con fines de reforma agraria, ii) de ensanche y mejoramiento

de poblaciones vy, iii) que por razones de interés nacional lo determinara la
ley.

Este diferimiento de pago que fue introducido inicialmente y de forma méas
general en la constitucion de 1947 como se indico supra, evidentemente
que constituyd una disminucion de la garantia patrimonial o econdmica
para el propietario del bien expropiado, con rango constitucional.

Como puede observarse, la Constitucién de 1961 sistematizd el derecho
de propiedad conforme a la evolucién del mismo plasmada en las
constituciones anteriores y, ademas, reafirmd la existencia de Ia
institucion de la expropiacion con sus principales caracteristicas, lo que
tuvo una marcada influencia en el disefio del Texto Constitucional de
18099,

2. Constitudion de 1999
El Preambulo de la Constitucion de 1999, publicada inicialmente el 30 de
diciembre de 1999 (CRBV) no contempld referencia expresa al derecho
de propiedad. Sin embargo, la Exposicion de Motivos inserta en la
Constitucidén supuestamente “reimpresa” por error material del ente emisor

y publicada el 24 de marzo de 2002, si contiene mencién especifica al
mencionado derecho.




Asi, en el Capitulo VIl de la mencionada Exposicion de Motivos se indica
que:

“El derecho de propiedad se garantiza sin ambigledades,
sin obviar las consideraciones de utilidad pablica e interés
general, en tanto que la accién de Estado, considerada
como esencial en la definicidn de un marco institucional
apropiado para el crecimiento y el bienestar, esta
sometida al imperio de la ley" (Gaceta Oficial No. 5.453
Extraordinaria de fecha 24 de marzo de 2000).

Segun lo citado, el Constituyente de 1999 si bien, por un lado, ratificd el
caracter de derecho-garantia de propiedad, por el otro, contempléd de
forma determinante la necesidad de atender la utilidad plblica e interés
general de conformidad con la ley. Se evidencia, entonces, que la
intencion del constituyente fue hacer énfasis en que la actuacion del
Estado para satisfacer los mencionados fines debia sujetarse al principio
de la legalidad y a determinados parametros.

Siguiendo una orientacion similar a la de la Constitucion de 1961, la
CRBV adopta nuevamente la garantia del derecho de propiedad. Asi, el
articulo 115 establece:

“Articulo 1‘;2 Toda persona tiene derecho al uso, goce,
disfrute y disposicion de sus bienes. La propiedad estara
sometida a las contribuciones, restricciones y obligacidnes
que establezca la ley con fines de utilidad publica o de
interés general. Solo por causa de utilidad publica o
interés social, mediante sentencia firme y pago de justa
indemnizacion, podra ser declarada la expropiacion de
cualquier clase de bienes”.




Esta norma, si bien contiene gran similitud con su predecesora en lo que
respecta a la relatividad del derecho de propiedad y su posibilidad de
limitacion, también introduce algunas variantes que deben precisarse.

‘En primer lugar, enumera los atributos comprendidos en el derecho de
propiedad (uso, goce y disposicion), gue tradicionalmente se habian
regulado Unicamente en el Codigo Civil —salvo algunas constituciones
‘anteriores a la de 1961-, con lo cual se le otorga mayor jerarquia a los
referidos atributos y, se concede mayor proteccion al contenido esencial
del derecho de propiedad.

En segundo lugar, desparece la mencion expresa a la funcion social a la
cual - segiin estipulacion expresa de la Constitucion de 1961- debia
someterse el referido derecho y que, hasta el periodo preconstitucional,
constituia una obligacion intrinseca del mismo.

Sin embargo, debe tenerse presente gue aun cuando se excluya tal
indicacion expresa a dicha funcion, el Estado puede afectar la propiedad
privada por causa de utilidad publica o interés social, tal y como lo afirman
Bricefio y Machado (2000, p. 188), lo que tiene practicamente el mismo
efecto que la mencién a la funcién social y que radica en sujetar el
sacrificio de tal derecho frente a las necesidades del colectivo o sociedad.

En tercer Iué%. se refuerza la garantia patrimonial del derecho de

propiedad al prever el pago justo y oportuno de la indemnizacion con

ocasion de la expropiacion, en contraposicion a lo establecido en la
Constitucion de 1961 que preveia el pago diferido o de forma parcial y
que tenia como efecto una disminucién de la mencionada garantia
patrimonial, la cual era contradictoria con la esencia de la proteccion

constitucional de la propiedad privada.




Finalmente, como una garantia mas del derecho constitucional de
propiedad privada, la CRBV ratifica la prohibicion de las confiscaciones de
manera similar a la Constitucion de 1961 y sus predecesoras. No
obstante, mantiene de forma excepcional su procedencia en
determinados casos: bienes derivados de la comision de ilicitos contra el
patrimonio publico y de actividades vinculadas al trafico ilicito de
sustancias estupefacientes y psicotrépicas, entre otros.

De lo antes expuesto, se desprende que la evolucion de la regulacion del
derecho de propiedad a nivel constitucional hasta nuestros dias ha estado
marcada por la introduccion gradual y sistematica de una serie de
limitaciones (sanitarias, ambientales, entre ofras) por razones de interés
plblico, desarrolladas a través de diversas leyes. Sin embargo, la
limitacién més radical la constituye la expropiacién que, dado su caracter
ablatorio, conlleva a la restriccion total: la transferencia coactiva de la
propiedad privada a favor del Estado, es decir, el paso de la propiedad del
‘particular a manos de éste.

No obstante, la procedencia y ejecucion de dicha transferencia ha estado
‘slempre sometida por mandato constitucional a determinados supuestos,
procedimientos v fines, con lo cual el Constituyente busco garantizar el
prenombrado derecho fundamental.

Dicha lnstituci&ablaturia. asi como las garantias del particular frente a la

misma, han sido regulados a nivel legal a través de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica e Interés Social Yy, su estudio
pormenorizado se realizara en el Capitulo lll de esta investigacion al
momento de analizar sus diferencias con la figura de la ocupacion
temporal.




B. DE LAS LIMITACIONES AL DERECHO DE PROPIEDAD

Partiendo de la evolucién constitucional del derecho de propiedad antes
comentada y, muy especialmente, de su regulacién actual puede
afirmarse que el referido derecho-garantia, a pesar de constituir un
derecho fundamental estrechamente vinculado a las libertades publicas,
no tiene caracter absoluto y esta sujeto a limitaciones.

Sin embargo, el establecimiento de tales limitaciones deben

necesariamente responder e incluso estar habilitadas por la existencia de
fines de interés general, utilidad publica o interés social. Este caracter
finalista, que justifica el establecimiento de limitaciones, constituye —o
deberia constituir en todo caso y no Gnicamente en forma tedrica- la
esencia de la actuacion del Estado frente a la garantia del derecho de
propiedad.

Asi, el establecimiento de restricciones, limitaciones u obligaciones del
derecho de propiedad debe sustentarse en la necesidad de satisfacer un
interes superior (colectivo, general, social o de utilidad piblica). Dicho
interes se deriva de la funcion social atribuida al derecho de propiedad, tal
y como se indicaba en nuestros textos constitucionales incluso en el de

1961.
¥

Al analizar esa funcién social de |a propiedad que habilita la actuacion del
Estado para ejecutar limitaciones o restricciones al mencionado derecho,
debemos precisar que doctrinariamente se ha entendido como una
condicion intrinseca y no externa del mismo. Segun Brewer, su derivacion
se sitla a partir de las corrientes sociologicas, en base a las cuales se
pretendio transformar la teoria clasica de la propiedad que otorgaba a la
propiedad un caracter individualista, a fin de establecer una concepcion
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e propiedad-funcion, es decir, que tuviese implicita la funcion social que
_ su sujecion y cesion a favor del colectivo o sociedad. (1980, p.

ecimiento de restricciones y limitaciones al prenombrado derecho,

ndo siempre, claro esta, las finalidades de interés general o

) tal sentido, debe precisarse que es esa funcién social, el debido
icio del interés individual en aras de la satisfaccion del colectivo o
ses publicos, la que habilita la limitacion de la propiedad privada por

',_____nj.'-;-;'zuela. a pesar que la CRBV no incluyd expresamente la funcién
como una caracteristica intrinseca de la propiedad privada, da
la, tanto en su Exposicion de Motivos antes comentada como en la
na rectora en materia de propiedad privada (articulo 115), al
ecimiento de restricciones o limitaciones por parte del Estado para
accion del colectivo, pero sujetando su procedencia a diversos
)s de forma y de fondo, uno de los cuales es la preexistencia de
ses publicos que justifiquen tales limitaciones.

Eﬁr&ch?cumparadu. especificamente en la Constitucion Espafiola,
a reguladora del derecho de propiedad (articulo 33) consagra
mente tal funcidn social (como sucedia en nuestro pais hasta la
da en vigencia de la CRBV). A dicha funcion se le reconoce un
intrinseco y no externo al mencionado derecho, tal y como lo



“La funcion social forma parte del derecho mismo, modula
su ejercicio y justifica la diversificacién de régimen juridico
del dominio.

(...) La funcién social constituye el espiritu interno del
derecho de propiedad. Representa una suerte de titulo
habilitante para disciplinar el régimen juridico de cada
forma de propiedad al tiempo que constituye la medida o
el criterio basico para delinear desde su interior cual sea
el conjunto de deberes y facultades que lo integran, de
modo que asegure un ejercicio social del derecho (...) En
suma la Constitucion reconoce un derecho a la propiedad
privada que se configura y protege, ciertamente como un
haz de facultades individuales sobre los bienes, pero
también y al mismo tiempo, como un_conjunto de
derechos y obligaciones establecidos, de acuerdo con
las leyes, en atencién a valores o intereses de la
comunidad, es decir, a la finalidad o utilidad social que
cada categoria de bienes objeto del dominio esta llamada
a cumplir. El derecho de propiedad comprende no sélo
los intereses individuales sino la utilidad o funcién
social, entendida no como mero limite externo, sino

como parte integrante del derecho mismo (...)"
(Barnés, 1995, pp. 40 y 41).

De lo antes expuesto, se desprende que en el Derecho espanol se
concibe el derecho de propiedad no solo como desde su perspectiva
individual sino con un marcado acento en lo social y/o colectivo, lo que

determina los deberes a los cuales debera est4 sometido el ejercicio de
{al derecho.

Si bien nuestro ais, se excluyé en la Carta Magna vigente la mencion a
la funcién social, se mantiene la posibilidad de limitacion o restriccion,
siempre que medien razones que ameriten la satisfaccién de los intereses
del colectivo, lo cual posee el mismo efecto que la atribucion de la funcion
social a la propiedad privada.

La propia CRBV sujeta el establecimiento de limitaciones a determinados
fines que, si bien constituyen conceptos juridicos indeterminados (interés
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social, utilidad plblica o interés general) y su apreciacion es de la
exclusiva competencia del Poder Legislativo -al cual le corresponde el
establecimiente de las limitaciones o restricciones a que haya lugar-;
necesariamente deben estar presentes para que opere la restriccion o
limitacion de que se trate. Limitaciones o restricciones éstas que podran
concretarse o ejecutarse a través de la actuacion de la Administracion en
ejercicio de la funcidn administrativa de conformidad con la normativa
correspondiente.

Por ello, no se trata de una habilitacién indiscriminada para que el Estado
limite o restrinja el derecho constitucional a la propiedad privada, sino que
a tales efectos, obligatoriamente, deben existir fines de interés social,
general o de utilidad publica, que autoricen tales actuaciones restrictivas
estatales.

Por otra parte, en atencion a la trascendencia que en un Estado de
Derecho poseen las libertades pdblicas y derechos constitucionales y, en
especial, la propiedad privada, a los fines de su restriccion para la
satisfaccion de la utilidad plblica o el interés social de que se frate; deben
cumplirse determinados requisitos de forma y de fondo para ser validas y
amparadas por el Texto Constitucional,

En primer lugar, toda limitacion de los derechos constitucionales debe
realizarse a?vés de acto con forma de ley dado que dicha materia forma
parte de la denominada reserva legal. En efecto, de conformidad con lo
dispuesto en con lo dispuesto en el numeral 32 del"l articulo 156 de la
Constitucion de 1999 en concordancia con lo establecido en el propio
articulo 115 ejusdem, el derecho de propiedad solo puede ser limitado o
restringido a través de ley, quedando excluida su regulacion o limitacién a
través de cualquier otro tipo de actos del Estado, ya sean normativos o no
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(en sentido amplio), sin que medie la previa regulacién o habilitacién legal
correspondiente.

Asi lo ha ratificado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia
-afirmando que:

“(...) a la Asamblea Nacional, en el sistema de distribucion
de competencias, es el Unico poder a quien corresponde
reglamentar, de manera general y permanente, el ejercicio
y proteccion de los derechos fundamentales (...)."
(Sentencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia No. 1309 de fecha 19 de julio de 2001,
disponible en www.tsj.gov.ve).

De lo anterior, se observa, una vez mas, la existencia de una garantia
protectora manifestada a través de un requisito formal en lo que a la
limitacion del derecho de propiedad se refiere, siendo que el
Constituyente reservé su regulacion, en atencién a su importancia —al
igual que el resto de los derechos constitucionales ylo fundamentales-, a
la actuacion de la Asamblea Nacional mediante ley, excluyendo asi la
actuacion de los demas organos de los poderes piblicos en el

establecimiento de restricciones o limitaciones de |la propiedad privada.

En consecuencia, toda actuacién administrativa limitativa del derecho de
propiedad requiere la preexistencia de una ley que contemple la
restriccion kque habilite a la Administracion a su materializacion o
ejecucion en los casos especificos. Caso contrario, si la Administracion
ejecutase actuaciones limitativas de la propiedad sin la existencia de una
habilitacion legal, tal actuacion resultaria a todas luces inconstitucional por
violacion de la reserva legal en materia de garantias y derechos
constitucionales y, por consiguiente, se consideraria nula.
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'En segundo lugar, la implantacion (a través de ley) y ejecucion (mediante
-actos de la Administracion) de restricciones al derecho de propiedad

privada (como ocurre cuando se trata de la limitacion e cualquier otro

‘derecho fundamental) debe cumplir con tres requisitos de fondo, a saber:

ii)

ii)

En primer lugar, debe cumplirse con la garantia de la
proporcionalidad, segin la cual la restriccion debe ser
proporcional con el fin que se busca satisfacer y que justifica la
limitacion, debiendo evitarse las limitaciones excesivas o
atentatorias del contenido esencial del mencionado derecho
constitucional.

En segundo lugar, la limitacién o restriccion debe ser idénea vy
adecuada para la consecucion del fin perseguido y, satisfacer
adecuadamente los intereses que la justifican.

En tercer lugar, debe responder a parametros de razonabilidad
que justifiqguen el establecimiento de la limitacién o restriccion
para la consecucion del fin perseguido, fines éstos que deben
efectivamente existir y que requieran de satisfaccion.

Es de hacer notar que, estos parametros de proporcionalidad, adecuacion

¥ razonabilidad, no solo aplican a la actuacion que en determinados casos
0 wpues% debera realizar la Administracion para concretar las
limitaciones o restricciones al derecho propiedad previa habilitacion legal,

sino que incluso deben guiar la labor del Poder Legislativo al momento de

establecer mediante ley, la posibilidad de restriccion o limitacion o el

establecimiento de obligaciones que modulen el ejercicio del derecho de

propiedad.
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En lo que respecta a la garantia de proporcionalidad, inherente a todo
Estado de Derecho, en el cual debe existir un equilibric entre las
libertades individuales, el interés del colectivo y la actuacion del Estado,
debe precisarse que la limitacion o restriccion del derecho de propiedad
por parte del legislador a través de ley y/o su concrecion a través de la
actuacion de la Administracién, debe ser aquélla estrictamente
indispensable para satisfacer el interés general, social o colectivo que se
trate, a fin de dar cumplimiento a la funcion social que tal derecho detenta,
es decir, debe existir una relacién proporcional entre la medida limitativa
escogida, la afectacion de |a propiedad privada vy, la satisfaccion del
interés social o colectivo o la proteccion de ofros intereses o valores
reconocidos también a nivel constitucional.

Asi, tanto el Poder Legislativo como la Administracion al momento de
concretar limitaciones o restricciones al derecho de propiedad en sus
respectivos ambitos de actuacion, deben escoger la medida u opcidn
menos gravosa y que esté acorde con el fin perseguido, es decir, debe
evitarse |la escogencia de la medida mas perjudicial para el derecho de
propiedad, cuando existan otros medios que igualmente permitan la
satisfaccion de los intereses superiores en juego.

Asi, las limitaciones a los derechos constitucionales no pueden ser
excesivas, debiendo evitarse en todo momento la afectacion el contenido
%em:ia%:lal derecho, mas alla de los limites permitidos por la
configuracion del derecho constitucional de que se trate.

Es ese contenido esencial del derecho de propiedad el que delimita la
actuacion del Estado, al momento de establecer restricciones o
limitaciones al mismo. Por ello, si bien se contempla la posibilidad de
limitacion o restriccion del derecho de propiedad, tales limitaciones deben
respetar su contenido esencial (facultades de uso, goce y disposicion),



caso contrario, tales restricciones seran inconstitucionales y ya no podra
hablarse de limitaciones sino de privaciones totales que conllevan a la
existencia de una expropiacion de hecho proscrita por la CRBV vy,
ademas, que generaria la indemnizacion correspondiente por el sacrificio
inconstitucional sufrido por parte del particular afectado.

Asi lo ha reconocido la jurisprudencia patria, al analizar el contenido
esencial del derecho de propiedad y cuando debe entenderse gue ha
operado su afectacion, pronunciandose en los siguientes términos:

“(...) la determinacion del contenido esencial de cualquier
tipo de derecho subjetivo viene dado en cada caso por el
elenco de facultades o posibilidades de actuacion
necesarias para que el derecho sea reconocible como
perteneciente al tipo descrito y sin las cuales deja de
pertenecer a esa clase y tiene que quedar
comprendido en ofro, desnaturalizindose asi de
alguna manera. (...) Determinacion la cual, puede ser
entendida como aquella parte del contenido del
derecho que es absolutamente necesaria para que los
intereses juridicamente protegibles, que dan vida al
derecho, resulten real, concreta y efectivamente
tutelados (...) se rebasa o se desconoce el contenido
esencial cuando el derecho queda sometido a
limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan
mas alla de lo razonable o lo despojan de la necesaria
proteccién (...)" (Destacado del autor) (Sentencia de la
Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia de
fecha 20 @ febrero de 2006, Exp. 05-2389, disponible en
ww.tsj.govive).

En atencion a lo expuesto por la Sala Constitucional en la sentencia

citada, resulta forzoso concluir que cualquier limitacion que afecte de
forma desproporcionada el derecho de propiedad, es decir, que afecte de
forma absoluta todas la facultades que dicho derecho comporta, que
constituyen su contenido esencial y que lo haria impracticable, constituira




una desnaturalizacion del mismo, casi su extincion. Es esta afectacion

excesiva y desproporcionada la que proscribe nuestro ordenamiento
juridico.

‘En Venezuela, si bien se reconoce en la doctrina y la jurisprudencia el
‘contenido esencial del derecho de propiedad, el articulo 115 no contiene
‘mencion expresa a dicho contenido ni sobre su debido respeto, como si
‘ocurre en la Constitucion espanola, la cual en su articulo 33 establece un
‘mandato para el respeto de tal contenido.

En desarrollo de dicho postulado constitucional, la doctrina espariola, en
relacion al contenido esencial del derecho de propiedad, ha sostenido
que:

“(...) bien puede sostenerse que el contenido esencial del
derecho de propiedad se resuelve en las facultades de
goce (aprovechamiento, explotacion o utilidad privada) y
disposicion (enajenacion y traslacion). Para que pueda
hablarse de <<propiedad>> han de ser recognoscibles en
cualquier expresion legal del dominio y, por consiguiente,
no pueden ser suprimidas, aunque si delimitadas en su
interior. <<Se rebasa o se desconoce el contenido
esencial cuando el derecho queda sometido a limitaciones
gue lo hacen impracticable, lo dificultan mas alla de lo
razonable o lo despojan de la necesaria proteccion==
(...)" (Barmmés, Op. Cit. p.48).

El parametro de proporcionalidad antes descrito, conlleva a la necesidad

de ponderar la afectacion o privacion del derecho de propiedad, con los
beneficios que tal afectacion comportan para la satisfaccién del interés

general o del colectivo.




En lo que respecta a la idoneidad de las limitaciones de la propiedad
privada, debe tenerse en cuenta que su adopcion debe partir de un juicio
del cual se derive que es esa medida la mas acorde para el cumplimiento
0 la satisfaccion del fin de interés general que se persigue. En tal sentido,
la medida sera adecuada cuando sea la mas idénea y necesaria frente a
otras posibles actuaciones y medidas y, su procedencia presente mayores
ventajas para |a satisfaccion del interés general.

Asi, no seria adecuada una medida expropiatoria para la construccion de
una obra declarada de utilidad publica, si ya la Administracion posee un
inmueble con las caracteristicas necesarias para la ejecucién de la obra,
incluso superiores que las de cualquier otro inmueble, que hagan
‘innecesario recurrir a una expropiacion y la consecuente privacién del
derecho de propiedad para un particular.

Finalmente, es de hacer notar que toda limitacion o restriccién del
derecho de propiedad debe ser razonable, tener justificacion en la
proteccion efectiva de ofros intereses o valores protegidos por la
- constitucion, es decir, deben tratarse de medidas que respondan a un
Juicio racional del cual se derive la justificacion y necesidad de restriccion
para |a satisfaccion de los intereses del colectivo. En consecuencia, estan
proscritas las limitaciones que ciertamente no respondan a esos fines o

valores constitucional§® que sean de un modo tal superior, que justifiquen

_l_;}_l"afectaciﬁn o privacion del derecho de propiedad.

Conforme a las ideas anteriormente expuestas, puede concluirse este
punto afirmando que, si bien el Texto Constitucional habilita la actuacién
del legislador para el establecimiento de limitaciones o restricciones al
derecho de propiedad y a la Administracion para ejecutar las actuaciones




necesarias a fin de concretar tales limitaciones o restricciones, ambas
‘actuaciones deben respetar: en primer lugar, el principio de legalidad y los
requisitos de forma antes comentados; en segundo lugar, responder a
fines superiores en atencion a la satisfaccion del colectivo y; en tercer
lugar y no por ello de menor importancia, atender los pardmetros de
‘proporcionalidad, adecuacion y razonabilidad requeridos tanto para las
‘actuaciones legislativas como para las administrativas.

'En consecuencia, cualquier actuacion que omitiese o irrespetase alguno
de estos aspectos, se consideraria contraria al ordenamiento juridico y,

peor aun, en franca violacion de la Carta Magna vigente.




CAPITULO Il
LA OCUPACION TEMPORAL EN LA LEY DE
EXPROPIACION POR CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA O
SOCIAL

La Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social, cuya
{Ultima modificacion se realizé el afio 2002 (LEPCUS), no soélo establece el
procedimiento que debe seguirse para que proceda de forma definitiva la
lransferencia coactiva de la propiedad a favor del Estado, Dicha Ley
igualmente consagra otras limitaciones al derecho de propiedad, algunas
vinculadas al procedimiento expropiatorio y, otras, que aun cuando en
‘algunos casos puedan constituir una manifestacion de la potestad
‘expropiatoria, no en todos guardan relacion directa con el procedimiento
‘expropiatorio.

Tales limitaciones se concretan a través de la consagracion de dos lipos
e ocupaciones: la ocupacion previa y la ocupacion temporal de bienes,
las cuales poseen caracteristicas, elementos y efectos especificos, que
configuran su naturaleza juridica y de las cuales pueden extraerse
marcadas diferencias entre cada una, incluso con la institucion

¥

Las mencionadas ocupaciones buscan facilitar la ejecucion de una obra

expropiatoria.

de utilidad publica y preparar una expropiacion futura o anticipar la .
expropiacion a través de la toma de posesion del bien antes que culmine

el procedimiento expropiatorio, segln se trate de la ocupacion temporal o

de la ocupacion previa, respectivamente.




Sin embargo, debe precisarse que dado el caracter limitativo de la
propiedad privada que presentan tales ocupaciones y de la necesidad de
establecer limites a la potestad restrictiva del Estado a fin de garantizar
los derechos constitucionales de los propietarios, la LEPCUS establece
los supuestos en o cuales proceden cada una, el procedimiento que debe
seguirse, asi como los requisitos formales que deben cumplirse con
ocasion de las referidas ocupaciones y, muy especialmente, las garantias
‘para los particulares afectados.

A pesar de que tales ocupaciones conllevan a la limitacion del derecho de
propiedad, en su regulacion se manifiesta una vez mas la garantia de tal
derecho, al sujetarse su procedencia a determinados supuestos vy
parametros, incluso que conllevan a concretar la garantia patrimonial para
aguellos propietarios que se vean afectados por dicho tipo de

ocupaciones, dependiendo de la que se trate, claro esta.

En el presente Capitulo se analizara la ocupacion temporal contemplada

en la LEPCUS, su regulacion legal, naturaleza juridica y caracteristicas,
para posteriormente realizar en el siguiente Capitulo su comparacion con
otras figuras limitativas del derecho de propiedad.

Debe precisarse que existen otras leyes en el ordenamiento juridico
venezolano en las quetradicionalmente se ha contemplado la ocupacion
temporal de bienes immuebles en determinados casos y con fines
especificos. Sin embargo, escapa del objeto de esta investigacian realizar
andlisis pormenorizado de tales supuestos por cuanto Unicamente se
circunscribe Gnicamente a la ocupacién temporal prevista en la LEPCUS.




A. REGULACION LEGAL

Como se sostuvo en el Capitulo | de este trabajo, en el afo 1876 se dicto
una ley que reglamentd la propiedad en los casos de expropiacion por
utilidad pablica que fue mas precisa que la de 1860 y, sento las bases de
la legislacion sobre expropiacion por causa de utilidad publica y social que
tenemos hoy dia.

Dicho cuerpo normativo, segin Brewer, “regulé la ocupacion temporal de
la propiedad como limitacién a la misma, derivada de la ejecucion de
obras publicas" (Op. cit., 1980, p. 72).

En lo que respecta a la evolucion de la regulacién legal de la ocupacion
temporal, la introduccién de disposiciones en dicha materia —a pesar de
los antecedentes antes descritos- la encontramos en la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social de 1947,

Este instrumento normativo establecid el derecho a la ocupacion temporal
de propiedades ajenas, previa declaratoria de utiidad publica de
determinada obra, en los&iguientes casos:

con objeto de hacer estudios o practicar operaciones

facultativas de corta duracion que tengan por objeto recoger

datos para la formacién del proyecto o para el replanteo de la
obra y,




para el establecimiento de estaciones y caminos provisionales,
talleres, almacenes o depdsitos de materiales, también
provisionales, y cualquiera otra mas gue requiera la obra para
suU construccion o reparacion.

Por otra parte, se consagro el caracter temporal de este lipo de ocupacion
sin indicacion de término especifico y, con posibilidad de prérroga por una
vez, Adicionalmente, se sujetd |a procedencia de |la ocupacion temporal a
la existencia de una orden previa por parte del Gobernador del Estado,
Distrito Federal o Territorio Federal inscrita en la Oficina de Registro y, a
{a realizacién de un aviso al propietario con diez (10) dias de antelacion.

lgualmente, en la Ley de Expropiacion de 1947 se establecio la
procedencia de indemnizacion al propietario por los perjuicios que
causare a ocupacion temporal, a justa regulacion de experios y oyendo
previamente al respectivo propietario, sin especificaciéon alguna sobre el
pracedimiento especifico para su determinacidn y pago.

Dicha Ley estipulo la procedencia de otro tipo ocupacion temporal en los
casos de fuerza mayor o de necesidad absoluta, coma incendio,
inundacion, terremotos o semejantes, la cual debia efectuarla la primera
autoridad de policia de la localidad.

En la modificacion &fectuada en el afio 1958 no se introdujo variacion
alguna a las disposiciones que regulaban la ocupacion temporal y, en la
modificacion de la LEPCUS realizada en el afo 2002 tampoco se

incorporaron mayores variaciones en lo que a la regulacion de la

ocupacién temporal se refiere, Unicamente se realizaron modificaciones
puntuales.




Asi, en esta Ultima reforma se sujeta la ocupacion temporal a un término
‘de seis (6) meses y, a una prorroga, por igual periodo. Asimismo, se
incluyé como sujeto del cual puede emanar la orden de ocupacion a los
alcaldes.

En lo que respecta al aviso del propietario se establecio que el mismo
debe realizarse a través de una notificacion. Asimismo, en relacion con la
indemnizacion al propietario en caso de que se generen danos Yy
perjuicios, la misma seria establecida por los peritos que se designen
conforme con lo dispuesto en el articulo 19 de la Ley que regula la
constitucion y funcionamiento de la Comisién de Avallos a la cual le

corresponde la valoracion del inmueble a ser expropiado,

Finalmente, en lo atinente a los supuestos de caso fortuito o fuerza se
mayor se consagrd que la primera autoridad del estado o municipio podra
ordenar la ocupacion temporal de la propiedad ajena, manteniéndose
igualmente la procedencia de indemnizacion segin las circunstancias
(Art. 59 de la LEPCUS).

De lo anterior se desprende que la evolucion legal de la figura de la
pcupacion temporal no presenta mayores innovaciones o variaciones,
tnicamente en lo que respecta a la autoridad competente para ordenar la

ocupacion temporal y, el establecimiento de un término especifico para su
duracion. ¥

Asimismo, se evidencia que aun cuando se consagra la potestad
administrativa para ocupar temporalmente bienes y se sujeta a
determinados supuestos y requisitos, la regulacion no ofrece una
definicion legal de la ocupacién temporal, sino diversos elementos de los
cuales pueden extraerse su naturaleza juridica, las caracteristicas,

supuestos de procedencia y efectos, que se analizan seguidamente.



B. NATURALEZA JURIDICA, CARACTERISTICAS Y
SUPUESTOS DE PROCEDENCIA

1. Naturaleza juridica
En general, segun la doctring, 1a ocupacion temporal consiste en:

“(...) la privacion del uso y goce del inmueble de un
particular dispuesta a favor de otro sujetc de derecho, que
puede ser un particular o la misma administracion, por
razones de ulilidad publica o necesidad y urgencia y por
un tiempo limitado.” (Diez, 1969, p. 215).

De tal definicién se derivan los elementos medulares de la figura de la
ocupacion temporal que, en nuestro pais, pueden extraerse a traves del
andlisis de su regulacion contenida en la LEPCUS y, de los aportes
realizados por la doctrina y la jurisprudencia.

‘En principio, dicha ocupacion comporta una limitacién de la posesion vy el
‘uso, mas no de la facultad de disposicion ni de la titularidad del derecho
de propiedad. Asimismo, se evidencia del concepto antes citado la
‘existencia de la declaratoria de utilidad publica o la existencia de razones
de urgencia, asi ccn% su caracter temporal.

‘Tales elementos, en su mayoria, son adoptados en Venezuela por la

LEPCUS, norma ésta que regula la ocupacion temporal de bienes, sin

_distinguir entre muebles o no. En tal sentido, la norma rectora en lo que a
- oecupacion temporal se refiere, la encontramos en la disposicion contenida
‘en el articulo 52 de la LEPCUS que establece lo siguiente:




“La Ocupacion Temporal

Articulo 52
Toda obra declarada de utilidad pdblica lleva consigo el
derecho a la ocupacion temporal de las propiedades
ajenas por parte del gue las ejecute, en los casos
siguientes:

1. Hacer estudios o practicar operaciones facultativas, de
corta duracion, que tengan por cbjeto recoger datos para
la formacion del proyecto o para el replanteo de la obra.

2. Para el establecimiento provisional de estaciones de
trabajo, caminos, talleres, almacenes o depdsitos de
materiales, y cualquiera otra que requiera la obra para su
construccion o reparacion.

La ocupacion durard tan solo el tiempo absolutamente
indispensable, no debiendo, en ningln caso, concederse
por un término mayor de seis (6) meses. Sin embargo,
podra prorrogarse por igual término, y por una sola vez,
por causa debidamente justificada’.

Del andlisis de la norma antes citada se desprende, en primer lugar, que
la declaratoria de utilidad publica de una obra trae como consecuencia,
para el que ejecute tales obras — notese que no se refiere de forma
expresa al ente expropiante-, la facultad de ocupar temporaimente
propiedades gjenas.

Es de hacer notar que, contrario a lo que sucede en la ocupacion previa

como se analizard en el siguiente Capitulo, en el presente caso

Unicamente se exigia declaratoria de utilidad publica y no la existencia
de un decreto de af

‘tacion y de un procedimiento expropiatorio (judicial),
es decir, todavia no existe un bien individualizado sobre el cual pudiera
recaer una expropiacion.

Asimismo, debe precisarse que no toda obra declarada de utilidad publica
Tequiere para su consecucion que se expropien bienes. En este sentido,
perfectamente podria darse el caso que se declare de utilidad publica una

obra y ya el Estado posea el bien o los bienes inmuebles necesarios para




ejecutarla y, sin embargo, requiera ocupar ofros bienes ajenos para poder
ejecutar la obra de que se trate, realizar estudios, el replanteo de
proyectos o establecer instalaciones de trabajo.

De este analisis se deriva que |a figura de la ocupacion temporal, a pesar
de su consagracion legal en la LEPCUS, no esta vinculada per se a un
procedimiento expropiatorio sobre un bien especifico. En todo caso, se
vincula a la realizacién de una obra cuya utilidad publica fue declarada
previamente, cuya realizacion pudiera requerir 0 no la expropiacion de
bienes ajenos.

En este orden de ideas, puede sostenerse que la ocupacion temporal
constituye una potestad administrativa general relacionada con la
realizacion de una obra de utilidad publica que, en algunos supuestos, en
caso de requerirse la expropiacion de bienes, podria configurarse como
una manifestacion de la propiedad expropiatoria o, mejor dicho, estar
vinculada a ésta. Esta polestad general encuentra su fundamento en |a
necesidad de la realizacién de una obra que posee el caracter de utilidad
publica, con independencia que para su ejecucion se requiera o no acudir
a una expropiacion.

Es esa utilidad publica que detenta |a obra, 1a que justifica la limitacidn de
la propiedad privada g través de la ocupacion temporal, en plena sintonia
con lo dispuesto en e}[culu 115 de la Constitucién y la habilitacion legal
contenida en el articulo 52 de la LEPCUS.

Por otra parte, en lo que respecta al bien o bienes susceptibles de ser
objeto de ocupacion temporal, la norma no distingue si se trata del bien

expropiado o de ofro tipo de bienes, limitandose a indicar que procede, de
forma amplia y general, sobre las propiedades ajenas.




Asi, como se indicd supra pareciera que al no estipularse expresamente
su vinculacion bienes afectados por una expropiacién, dicha medida
procede sobre cualquier bien, siempre y cuando dicha ocupacion se
requiera para la realizacion de determinadas actuaciones o actividades,
que la ejecucion de la obra declarada de utilidad publica efectivamente
requiera y, que encuadre en [os supuestos contemplados en la norma
rectora en la materia contenida en la LEPCUS. Sin embargo, es de hacer
notar que esta no es la posicion pacifica de la doctrina y la jurisprudencia
patria como se vera infra.

Nuevamente, se observa que a pesar gue la ocupacion temporal se
encuentra regulada en la LEPCUS, no existe vinculacion expresa de dicha
figura con la institucion expropiatoria ni con un procedimiento
expropiatorio en especifico. No obstante, en algunos casos, como se
analizara posteriormente al momento de estudiar los supuestos de
procedencia, pueda erigirse como una medida preparatoria para una
futura expropiacion.

En este sentido, es de hacer notar que es comun en nuestro pais que
determinados instrumentos normativos se regulen instituciones juridicas
en leyes sobre olras materias, que estan vinculadas unicamente en
determinados supuestos. Sin embargo, tales instituciones juridicas no se
supeditan entre Es o no se vinculan indefectiblemente en todos los
casos, situacion esta que constituye un elemento que debe tenerse
cuenta al momento de analizar la autonomia de tales instituciones, tal y
como ocurre con la ocupacion temporal respecto de la institucion
expropiatoria.

Siguiendo con el andlisis de la naturaleza juridica de la ocupacién

temporal, aunado a su caracter de potestad administrativa antes descrito,
dicha ocupacion conlleva a la limitacion del derecho de propiedad en lo




gue al altributo de posesion se refiere consistiendo, entonces,
fundamentalmente en “la sustraccion forzosa de la posesion y del uso de
un inmueble al particular propietario, a favor de un sujeto distinto, por
razones de utilidad publica y por un tiempo determinado.” (Alessi, 1970, p.
563).

“Asi, por un lado, tenemos el caracter de potestad administrativa y, por el
olro, el establecimiento de una limitacion a los atributos de posesion y uso
del bien por parte de su propietario, elementos que constituyen la esencia
de la ocupacion temporal y la erigen como una “limitacion a la propiedad,
en cuyo mérito la Administracién Publica se posesiona materialmente, y
en forma transitoria, de un bien o cosa ajeno para satisfacer un
tequerimiento de utilidad publica.” (Marienhoff, 1978, p. 404).

Ahora bien, que caracter tiene dicha limitacion, cual es su naturaleza
juridica especifica? En respuesta a esta interrogante, Marienhoff sostiene
"_que algunos doctrinarios, como Zanobini y Alessi, afirman que se trata de
un derecho real similar a las denominadas servidumbre pesonales; olros
_'_lFagundes) niegan tal caracter de derecho real y, hasta algunos afirman
que se trata de un poder especial del Estado para la posesion coactiva
determinado  bien que puede constituir un derecho real de tipo

‘administrativo.

Finalmente, Marie%cnﬂ‘ asevera en relacion a la naturaleza juridica de la
‘ocupacion temporal que (...} ella se traduce en una potestad del Estado
_sobre el bien o cosa objeto de la ocupacion, potestad referida al uso y

goce de ese bien o cosa (jus utendi’y jus fruend()". Asimismo, asegura
&l referido autor que se trata de un derecho real del Estado sobre el bien o
cosa que se ocupa y que tiene un evidente caracter plblico, es decir, se
“configura en un derecho real administrativo (Op.cit., p. 422).




En Venezuela, si atendemos a la definicion legal de las servidumbres
contenida en el Codigo Civil, segun la cual “(...) consiste en cualquier
gravamen impuesto sobre un predio para su uso y utilidad de ofro
perteneciente a distinto duefio, y que no sea en manera alguna contraria
al orden ptblico” (articulo 709 del CCV), pareciera, en principio, que la
ocupacion temporal que nos ocupa posee caracteristicas que permitirian
catalogarla como una servidumbre, en este caso administrativa, por |a
naturaleza del sujeto ocupante (la Administracion) y la finalidad de utilidad
publica o social que subyace en dicho tipo de ocupacion y que,
generalmente, constituye el fin Gltimo de toda actividad administrativa,

En efecto, en el caso de la ocupacién temporal regulada en la LEPCUS,
‘ciertamente existe la imposicion de un gravamen al limitarse la propiedad
privada de determinado particular, limitacién que tiene como causa la
utllidad publica de una obra, no otro inmueble vecino como sucede en el
‘&mbito del derecho civil.

En atencién a lo anterior, si bien no procede una equiparacion total a las
servidumbres reguladas en el CCV y, a pesar de |la ausencia de una
norma que regule en Venezuela de forma especifica las servidumbres
administrativas, puede afirmarse que la ocupacion temporal constituye
una potestad administrativa que conlleva al establecimiento de un
derecho a favor de la Administracion que le permite poseer y usar el bien
que se trate por %usa de utilidad publica, que se asemeja a la figura de la
servidumbre administrativa.

No obstante lo antes expuesto, el analisis de sobre las similitudes y

diferencias entre ambas figuras sera realizado en el proximo Capitulo.




2. Caracteristicas

Analizada la naturaleza juridica de la ocupacion temporal en atencion a su
regulacion legal, corresponde estudiar en esta oportunidad las
caracteristicas gue se derivan de dicha naturaleza.

En tal sentido, Lares enumera las caracteristicas de la ocupacion
temporal, afirmando que: i) es procedenle cuando se trate de la
construccion de obras declaradas de utilidad publica, ii) no tiene por
objeto la finca cuya expropiacion ha sido decretada, sino fincas distintas,
proximas a aquélla, iii) procede en unos supuestos especificos, iv) liene
un caracter temporal, v) tiene el caracter de medida administrativa y, vi)
genera indemnizacion al propietario por los perjuicios que cause dicha
ocupacion (1996, p. 731).

No obstante compartir algunas de las afirmaciones realizadas por el
prenombrado autor, resulta necesario analizar con detenimiento las
caracteristicas que posee la ocupacion temporal, asi como los puntos en

los cuales se disiente de aquel.

a. Caracter administrativo

La LEPCUS no sélo se E‘itﬁ a establecer la potestad administrativa para
la ocupacion temporal si

que, ademas, establece de forma expresa los
grganos de la Administracion Publica que podran decretar dicha medida.

En tal sentido, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 53
corresponde a los gobernadores o alcaldes, segun sea el caso, emilir la
resolucion mediante la cual se decretara dicha ocupacion, previo
cumplimiento de los requisitos establecidos en la Ley. Notese, que la

potestad administrativa de ocupar temporalmente |a propiedad ajena debe




ser ejercida por los 6rganos ejecutivos regionales y locales, previa
declaratoria de la ulilidad publica.

Por ello, debe precisarse que, en atencién a la interpretacion literal del
articulo 53 de la LEPCUS pareciera que, incluso en los casos de obras de
caracter nacional, el decreto de ocupacién corresponde a éslos y no al
Ejecutivo Nacional, por cuanto la referida norma omitié incluir a este entre
los habilitados para emitir el acto administrativo mediante el cual se
ordena la ocupacion temporal.

Sin embargo, si tenemos en cuenta que la ocupacion temporal es una
medida auténoma -como se vera mas adelante- vinculada a la utilidad
pliblica de una obra, el Ejecutivo Nacional de conformidad con lo
dispuesto en la LEPCUS puede declarar obras de ulilidad publica, en
cuyo caso debiera también tener la potestad de ordenar la ocupacion
temporal en los términos establecidos en el mencionado instrumento
normativo. En consecuencia, en principio pareciera ilogico que se excluya
dicha potestad del articulo en referencia cuando se trate de obras
publicas nacionales, motivo por el cual puede sostenerse un error de 1a
Ley en tal sentido dada la ausencia de justificacion de tal omision.

Adicionalmente, este caracter administrativo permite diferenciar la
ocupacion temporal de la ocupacion previa y de la expropiacion,

instituciones ésti#s que operan o se concrefan a traves de la participacion

del érgano judicial a través de medidas de caracter eminentemente
judicial.

En tal sentido, la ocupacién temporal se erige como una medida de
caracter administrativa que se manifiesta a fraves de un acto
administrativo emanado de los érganos competentes segun la ley. En

consecuencia, tales actos deben cumplir con los requisitos de fondo y de




forma, no sdlo contemplados en la LEPCUS, sino con los aplicables a
cualquier acto administrative de conformidad con lo dispuesto en la Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos vy el resto del ordenamiento
juridico.

Caso contrario, la ocupacion temporal que se decrete podria considerarse
llegal o inconstitucional, si contiene vicios de forma o de fondo que violen

las leyes o los derechos constitucionales de los propietarios.

Finalmente, debe precisarse que como caracteristica esencial de todo
acto administrativo y, a falta de excepcion expresa en contrario en la Ley
que regula la materia, la orden de ocupar temporal goza de ejecutividad y
gjecutoriedad, en atencion a lo cual, una vez emitido el acto administrativo
gue ordene la ocupacion y cumplidos los tramites exigidos por la Ley que
regula la materia, el propietario debera permitir la ocupacion y el uso del
inmueble.

lgualmente, en atencion al caracter ejecutivo y ejecutorio de la orden de
ocupacion, la Administracion ejecutante podra en todo caso recurrir a la
gjecucion forzosa del acto incluso contra la voluntad del propietario, sin
que se requiera acudir a los organos jurisdiccionales, todo ello de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 8 y 79 de Ley Organica de
Procedimiento Administrativos.

En todo caso, si el propietario no estuviere conforme con el acto

administrativito por considerar la existencia de vicios de ilegalidad o
inconstitucionalidad podra recurrir el acto en sede administrativa o
proceder a su impugnacion ante los tribunales competentes.




b. Autonomia

Como se indicd antes, la ocupacion temporal constituye una potestad
general de la Administracion que nace con la declaratoria de utilidad
plblica de una obra. Asimismo, debe ratificarse que dicha potestad no se
encuentra vinculada en todos los casos a la institucion expropiatoria, a

pesar que su regulacion se encuentre en la Ley que la sistematiza.

En efecto, la ocupacién temporal no constituye una fase del procedimiento
expropiatorio dado que la Ley no le otorga tal caracter y tampoco debe
necesariamente recaer sobre bienes que puedan ser expropiados en el
futuro, aunque en algunos casos pueda darse la ocupacion temporal de
bienes que podrian ser expropiados, ello en virtud de que la LEPCUS
tampoco lo prohibe expresamente.

Dicha autonomia ha sido reconocida por la doctrina que se ha
pronunciado afirmando que se tratan de dos instituciones intimamente
relacionadas, en gran medida conexos y afines dado su caracter limitativo
de la propiedad (Gianoglio, citado por Marienhoff, Op. Cit, p. 406). Sin
embargo, dicha conexidad y afinidad no obsta para que dichas figuras
sean consideradas como autonomas entre si (Villegas Vasavilbaso, citado
por Marienhoff, Ibidem, p. 407).

En atencion a lo %ten‘c:r, resulta forzoso concluir que la ocupacion

lemporal constituye una figura y medida autonoma respecto a la
expropiacion o del procedimiento expropiatorio. Si bien esa autonomia no
ha sido tratada de forma exhaustiva por parte de los autores que en el
caso venezolano que se han dedicado a estudiar la referida figura, puede
desprenderse de algunas afirmaciones realizadas por estos.




Asl, se ha catalogado la ocupacion temporal en relacion a los bienes
sobre los cuales puede recaer, sosteniendo que dicha figura constituye “la
posibilidad por parte de los entes publicos o sus concesionarios, de
‘ocupar temporalmente ofros bienes distintos al expropiade” (Brewer,
12002, pp. 95 y 97), insistiéndose que su procedencia es exclusiva sobre

bienes distintos al que se pretende expropiar.

lgualmente, la jurisprudencia ha afirmado que la mencionada ocupacion
unicamente procede sobre bienes distintos al expropiado. Asi, el Juzgado
Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso Administrativo de la Region
‘Capital ha sostenido lo siguiente:

“La ocupacion temporal es un mecanismo previsto por el
legislador a favor del ente expropiante que le permite
ocupar bienes diferentes de aquellos previstos por el
legislador a favor del ente expropiante, es decir, se trata
de bienes diferentes de aquellos que van a ser objeto
de la expropiacioén (...)" (Destacado mio) (Sentencia del
Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso
Administrativo de la Region Capital de fecha 14 de marzo
de 2007, Expediente No. 05145, disponible en
www tsi.gov.ve).

No obstante compartir la posicion sumida por Brewer, Lares y la
jurisprudencia antessgjtada, acerca de que la ocupacion procede sobre
bienes distintos al Eﬁmpiadn, entendemos que en algunos casos la
ocupacion podria proceder sobre bienes que seran expropiados en el
futuro, tal y como se analizara cuando se estudie los supuestos de

procedencia.




¢. Caracter preparatorio o auxiliar

Con anterioridad en el presente trabajo se ha afirmado que la declaratoria
de utilidad plblica de una obra es la que genera o habilita la ocupacion
temporal de bienes. Asi, es la realizacion de una obra requerida para la
satisfaccion de la utilidad pablica o social previamente declarada de
utilidad publica de conformidad con los parametros establecidos en la
LEPCUS, la que justifica la procedencia de la ocupacion temporal de

bienes,

En atencion a lo expuesto, puede afirmarse que la ocupacion temporal
tiene como finalidad facilitar, coadyuvar o realizar acluaciones gue
permitan la ejecucién de la obra. Notese que, en algunos casos, la
ocupacion temporal pudiera tener un caracter preparatorio de una futura
‘expropiacion, cuando la Administracion requiera evaluar la idoneidad del
bien a expropiar, sus caracteristicas o las limitaciones que puedan existir
para la realizacion de la obra a través de la expropiacion de determinado
bien.

En tal sentido, resulta esclarecedor lo sostenido por Polanco, al indicar

que la ocupacion temporal procede:

“(...) en los casos de que para la realizacion de
gperacion? auxiliares a la ejecucion de una obra de
utiidad publica, se necesite ocupar temporalmente
propiedades distintas de aquellas que directamente se
han utilizado o utilizardn para la obra y son en
consecuencia objeto del procedimiento de expropiacion.
Es decir, gue la ocupacion temporal se efectie sobre
propiedades gue no se van a expropiar, pero persigue
como fin facilitar operaciones auxiliares” (Citado por
Mariano et. al., 1981, p. 540).




" De lo antes citado, se evidencia el otorgamiento de un caracter auxiliar a
la ocupacion respecto de la obra a desarrollar y que ratifica lo sostenido
con anterioridad respecto a la vinculacion directa de la ocupacion
temporal a una obra declarada de utilidad pablica y no a un procedimiento
expropiatorio especifico en lodos los casos, de lo que se deriva |a referida
autonomia de dicho lipo de ocupacion respecto de |a institucion
expropiatoria,

d. Temporalidad

Lla LEPCUS establece igualmente un limite temporal en lo que a la
acupacion temporal se refiere, evidencidndose asi, nuevamente, que la
potestad de ocupacion que posee la Administracion con ocasién de una
obra de utilidad publica, tiene sus limitaciones de cara a la proteccion del
derecho constitucional de la propiedad privada.

Segun el articulo 52 de la LEPCUS antes citado, la ocupacién temporal
tiene un limite para su duracién, segun el cual la misma podra durar sélo
el tiempo indispensable para ejecutar las actuaciones que la motivaron
que, en ningun caso, podrd ser superior a seis (6) meses aun cuando
pueda prorrogarse por una sola vez.

En consecuencia, la !imig%jﬁn de la propiedad que se configura mediante
la ocupacion temporal en?

odo alguno podra poseer un caracler excesivo
¥, menos aln, indefinido en el tiempo, dada que la Ley establece up limite
cierto que debe tenerse en cuenta a los fines de |la ocupacion de que se
irate, ello en aras de la proteccion del referido derecho constitucional.
Cualquier ocupacion que exceda del limite previsto o que se prorrogue
mas de una vez de forma injustificada o desproporcionada, debe
considerarse ilegal e inconstitucional.




e. Parcialidad

La ocupacion, en general, consiste en la toma de posesion o el
apoderamiento de algo (Cabanellas, Op. Cit. 222). Asi, si atendemos a
esta definicion debe afirmarse que la ocupacion afecta la posesion o uso
de la cosa sobre la cual recae, mas no afecta o no deberia afectar la
facultad de disposicion y asl vaciar de contenido el derecho de propiedad.

En este orden de ideas, al analizar |a figura de |la ocupacion temporal y su
naturaleza juridica, se observa que dicha limitacion del derecho de
propiedad afecta o deberia afectar en todos los casos, Unicamente dos de
los atributos de tal derecho (uso y goce), menos el de disposicion, asl
como tampoco podria afectar |a titularidad de la propiedad.

En efecto, si bien se afecta el cardcter absoluto y exclusivo de la
propiedad, la ocupacion temporal no constituye —ni podria constituir en
caso alguno- una privacion total y definitiva del referido derecho,
manteniendo el propietario del bien su facultad de disposicion, caso
contrario estariamos en un supuesto de expropiacion de hecho proscrita
por el ordenamiento juridico venezolano.

Asi, no puede concebirse una ocupacion temporal que limite |a facultad de
disposicion del bien afectado, por cuanto dicha limitacion desnaturalizaria

la figura que venimos estudiando al afectar el contenido esencial del

derecho de propiedad, afectacion que es proscrita por nuestra Carta
Magna.




f. Sujecién a un procedimiento especifico

A los fines de la ocupacién temporal, la LEPCUS establece un
procedimiento especifico que comprende una serie de requisitos formales
y de fondo que deben ser cumplidos taxativamente por la Administracion
para que proceda la mencionada medida limitativa de la propiedad.

En primer lugar, el articulo 53 de la mencionada Ley establece que los
Gobernadores o Alcaldes deben emitir una resolucion motivada que
ordene la ocupacion temporal, la cual debera protocolizarse en la Oficina
de Registro Subalterno o Inmobiliario de la circunscripcion donde se
encuentre registrado el inmueble.

En segundo lugar, antes de procederse a la ocupacion efectiva del
inmueble debe notificarse, por escrito, a los propietarios u ocupantes del
inmueble, con por lo menos diez (10) dias de anticipacion a la fecha en
que se realizara la ocupacion (articulo 54 de la LEPCUS), requisito este
que garantiza la publicidad de la medida v facilita el derecho de defensa
por parte del propietario afectado.

En atencion a lo anterior, se evidencia que la procedencia de la ocupacion
requiere la realizacidn de determinadas actuaciones por parte de la
Administracion ejecutante. No obstante, es de hacer notar que aun

cuando en la LeWno se estipule una fase de oposicion para que el

propietario afectado ejerza su derecho a la defensa o se oponga a tal

medida, teniendo en cuenta que la orden o medida se materializa a través
de la emision de un acto administrativo, éste en todo caso puede ser
recurrido en sede administrativa o judicial.

Asl, el acto administrativo mediante el cual se ordene la ocupacion es

perfectamente recurrible ante los érganos de los cuales emanen o anle




los tribunales de la jurisdiccion contencioso administrativa, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos y en el articulo 259 de la CRBV, segun sea el caso,
cuando tales actos adolezcan de vicios o violen los derechos
constitucionales del propietario.

En tal sentido, si la medida de ocupacion temporal fue adoptada sin
atender a la debida proporcionalidad, adecuacion o razonabilidad o si no
cumple con los requisitos formales o de fondo exigidos por la LEPCUS y
con aquellos aplicables para cualquier acto administrativo, evidentemente
que el propietario podra ejercer los recursos correspondientes en atencion
a los derechos constitucionales al debido proceso y tutela judicial efectiva.

Por ello, la omision del establecimiento de un lapso de oposicion a dicha
ocupacion en la LEPCUS, no puede entenderse como una negacion del
gjercicio de los derechos constitucionales a la defensa, debido proceso y
tutela judicial efectiva para el particular afectado, los cuales en todo caso

deberan ser garantizados por los organos jurisdiccionales competentes,
g. Comporta una garantia patrimonial
Como se sostuvo anteriormente, la ocupacion temporal constituye una

medida administrativa que comporta la limitacion del derecho del
propietario del bien sﬁhe el cual opera dicho tipo de ocupacion.

Asimismo, debe destacarse que si bien la CRBV garantiza tal derecho,

habilita su limitacién por |a ley cuando medien razones de utilidad publica
o general que lo justifiquen.

Sin embargo, el propietario no debe soportar limitaciones

desproporcionadas o excesivas, que disminuyan sus derechos




patrimoniales o gue le causen perjuicios injustificados en relacion con su
derecho de propiedad. Dicha realidad y la necesaria garantia patrimonial
gue debe otorgarsele al propietario de un bien ocupado temporalmente ha
sido reconocida por la LEPCUS al regular la figura de la ocupacion
temporal.

En este sentido, el articulo 55 del mencionado instrumento normativo
contempla indemnizacion para el propietario del bien ocupado por los
perjuicios que se le causen, indemnizacion esta que debe estimarse y
regularse a través de los peritos que se designen de conformidad con el
procedimiento y parametros establecidos en el articulo 19 ejusdem que
regula la Comisién Avaluos a los fines expropiatorios.

En este orden de ideas, debe precisarse que esta garantia patrimonial
tiene un caracter resarcitorio de los perjuicios que se causen al
propietario, no un caracter compensatorio como el de la indemnizacion
que procede en caso de expropiacién y que busca compensar la situacion
anterior del propietario y la pérdida de su derecho, en virtud de lo cual
esta indemnizacion tiene un caracter eminentemente sustitutivo.

En todo caso, pareciera que la indemnizacion procedente en caso de
ocupacion temporal a pesar que se consagré de forma general en la
LEPCUS no debe interpretarse de forma restrictiva, sino amplia. En

consecuencia, dicha mfdemnizacién no debe proceder unicamente en

caso de perjuicios o dafios. Es exigible también en caso de cualquier

afectacion del propietario que incida en su derecho de propiedad.

En este orden de ideas, resulta légico pensar que per se en todos los
casos, la limitacion del uso y disfrute comporta un perjuicio material y/o

economico que el propietario no deberia soportar y, en atencion al




principio de igualdad ante las cargas publicas debe necesariamente ser
resarcido.

3. Supuestos de procedencia

Como se indicd anteriormente, la ocupacién temporal es una medida
administrativa de caracter auténomo de |a institucion de la expropiacion y,

adicionalmente, procede sobre cualquier clase de bienes expropiables o
no.

Sin embargo, ello no obsta para que en algunos casos la ocupacion
temporal se conciba como una medida preparatoria de una expropiacion
futura o tenga vinculacion con un procedimiento expropiatorio, lo cual se
deriva del analisis de los supuestos de procedencia de dicho tipo de
ocupacion.

Antes de comenzar a analizar los supuestos especificos en los cuales, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 52 de la LEPCUS proceden
dicho tipo de ocupaciones, conviene precisar que en dicho instrumento
normativo se regula, en articulo separado, otro tipo de ocupacion temporal
cuyas causas y caracleristicas difieren de la ocupacion temporal que se
estudia en la presente investigacion,

Dicho tipe de ocupacién procede por causa de fuerza mayor o de

necesidad absoluta derivada de incendios, inundacion, terremoto u otros
hechos calificados como catastroficos o semejantes (articulo 59 de la

LEPCUS) y puede ser acordada por la autoridad del estado o municipio.

Notese que este tipo de ocupacion, contrario a lo que sucede en la
ocupacion temporal regulada en el articulo 52 de la LEPCUS, no




responde a la ulilidad publica de una cobra, sino a circunstancias
excepcionales y la necesidad de enfrentarlas a través de la utilizacion
momentanea del bien ocupado.

Asimismo, conviene destacar que también para este tipo de ocupacion
temporal se contempla la indemnizacion para el propietario afectado, sin

embargo, se sujeta su procedencia a la valoracion de las circunstancias.

Retomando el estudio de los supuestos de procedencia de la ocupacion

temporal, se observa que la LEPCUS consagra casos especificos en los
cuales procede dicho tipo de ocupacién. Asi, la norma contenida en el
articulo 52 de la mencionada Ley establece los siguientes supuestos:

*(...) 1. Hacer estudios o practicar operaciones
facultativas, de corta duracién, que tengan por objeto
recoger datos para la formacion del proyecto o para el
replanteo de la obra.

2. Para el establecimiento provisional de estaciones de
trabajo, caminos, talleres, almacenes o depdsitos de
materiales, y cualquiera ofra que requiera |la obra para su
construccion o reparacion”,

De lo antes citado se desprende el establecimiento de dos supuestos para
que pueda emplearse la ocupacién temporal, supuestos que difieren en lo
que respecta a la finalidad que los justifican, |a relacion que poseen con la
gbra de utilidad publica¥y, su posible vinculacion con un determinado
procedimiento expropiatorio.

El primero de los supuestos viene determinado por la necesidad de hacer
estudios o realizar operaciones de corta duracién a los fines de la
obtencion de datos. Asi, al observar este tipo de supuesto puede decirse

que en realidad son dos los casos contenidos en el mismo: uno, para la




glaboracion o formacion del proyecto vy, el otro, para el replanteo de la
“obra.

é"-Es de hacer notar que igualmente, cada uno de estos casos son distintos

‘en cuanto a la finalidad que persiguen, el momento en que se dan vy, la

posible relacion que puedan tener con un procedimiento expropiatorio.

Siguiendo en este orden de ideas, cuando la ocupacién temporal se
‘acuerde a fin de facilitar la formulacién del proyecto todavia no se ha
comenzado con la ejecucion de la obra y es esa obtencion de datos la
que facilitara la formulaciéon del proyecto necesario para la ejecucion
_posterior de la misma.

Asi, resulta evidente que si bien ya fue declarada |a utilidad publica de
delerminada obra que, como se indicd antes, constituye uno de los
requisitos que se requieren para ejercer la potestad de ocupacion; aun no
se ha afectado determinado bien para su realizacion, por cuanto resultaria
logico afectar un bien con todas las consecuencias que ello genera, sin
haberse obtenido los datos que permitan formular el proyecto o se haya
determinado que éste es acorde con el bien en el que se ejecutara la obra

0 que se pretenda expropiar para tales efectos, de ser el caso.

Es en este caso, donde se evidencia en mayor medida el caracter
preparatorio de la o}pacidn temporal, determinado por la necesidad de la
realizacion de estudios para la obtencion de datos o elementos esenciales

gue permitan disenar el proyecto para, posteriormente, ejecutar la obra.

Sin embargo, ello no obsta para que, una vez realizado el estudio y
formulado el proyecto, sea el inmueble que fue ocupado el gue se
expropie por cuanto la Ley no lo prohibe expresamente.




Por otra parte, en el segundo de los casos comprendidos en este primer
supuesto, se evidencia una notable diferencia respecto al anterior, en
vitud de que ya no se trala de actividades preparatorias, sino
complementarias o correctivas de una obra que pudiera incluso estar en
ejecucion.

En tal sentido, la ocupacion tiene como finalidad la realizacion de
actividades destinadas al “replanteo de la obra", en cuyo caso parece gue
ya fue formulado el proyecto, podria haberse comenzado con la ejecucion
de la obra, incluso haberse comenzado con un procedimiento
_expropiatorio y, sin embargo, se requiere obtener datos para replantearla.

Es de hacer notar que, dada la amplitud de la redaccion de este supuesto,
pudiera pensarse de que procederia la ocupacion de bienes colindantes a
la obra o del inmueble en el cual se desarrolla ésta, ello si se tiene en
cuenta que no se hace referencia a que en este especifico supuesto deba
tratarse Unicamente de bienes colindantes.

Sin embargo, pareciera ilogico que una vez comenzada la obra proceda la
ocupacion temporal, puesto que en tal caso se presupone |a propiedad de
la Administracion ejecutante sobre el bien o, en su defecto, que ésta lo
posee en virtud de la ocupacion previa del mismo, una vez comenzado el

procedimiento expropiatorio, lo razonable seria pensar que es por esta
razon que |la doctrina hi

excluido la ocupacion temporal sobre un bien
objeto de expropiacion, salvo cuando se trate de supuestos en los cuales
se haya dictado el decreto de afectacion y no se haya iniciado aun el
proceso amigable o judicial para su ejecucion.

En lo que respecta al segundo de los supuestos contemplados en el
citado articulo 52, puede procederse a la ocupacion temporal a fin del
establecimiento provisional de estaciones de trabajo, caminos, lalleres,




‘almacenes o depositos de materiales, y cualquiera otra que requiera la
‘obra para su construccion o reparacion,

Este segundo supuesto igualmente difiere del primero en lo que respecta

@ su finalidad, temporalidad respecto a la ejecucion de la obra y su posible
conexidad con un procedimiento expropiatorio.

‘Asi, ya no se trata de la realizacidon de estudios previos a la realizacion de
la obra ni a su replanteo, sino para que de forma auxiliar se coadyuve con
la ejecucion de ésta, mediante el establecimiento de ciertas facilidades o

Instalaciones.

'8i observamos este supuesto, resulta evidente que si ya |a obra esta en
‘gjecucion y, en el caso que se Irate de obras que hayan ameritado recurrir
‘a la expropiacion de un bien, ya deberia haberse dictado el decreto de
~afectacion y/o comenzado la ejecucion de la obra. Es en este preciso
£aso en que la ocupacion temporal pudiera vincularse de forma mas
palpable a un procedimiento expropiatorio especifico, con la salvedad de
“que procederia sobre bienes distintos al expropiado.

Conviene precisar que es en este Ullimo supuesto en donde se evidericia
‘mas claramente que la ocupacion temporal procede sobre bienes
colindantes a uno afeglado por una expropiacion, por cuanto resultaria
mucho mas légico gue tales instalaciones o elementos no puedan
instalarse en el inmueble donde se realiza la obra (que pueda ser uno
sujeto a expropiacion o no) y deba acudirse a la ocupacion temporal de
terrenos vecinos que faciliten la consecucion de tales objetivos.

Finalmente, es de hacer notar que, a los efeclos de la ocupacion
lemporal, son los supuestos antes descritos conjuntamente con la utilidad
publica de una obra previamente declarada, los que habilitan la potestad




de la Administracion de ocupar temporalmente bienes de propiedad ajena,
los cuales necesariamente deben lenerse en cuenta al momento de

ejercer dicha potestad, son estos y no cualquier caso o supuesto los que
justifican dicha medida administrativa limitativa de la propiedad.

En consecuencia, cualquier ocupacion temporal que se aparte de lales
extremos podria erigirse como violatoria de la LEPCUS, el derecho
constitucional de propiedad y, peor aun, comao una via de hecho proscrila
por el ordenamiento juridico venezolano.

Resulta necesario, ademas, tener en cuenta la posicion asumida por la
extinta Corte Supremo de Justicia y el Tribunal Supremo de Justicia
respecto a la ocupacion temporal, no obsltante ser pocas las sentencias
en las cuales el mas alto Tribunal de la Republica haya analizado de
forma exhaustiva dicha figura.

Asi, podemos citar dos sentencias de las cuales se desprende la posicidn
asumida por dicho Tribunal, incluso algunas derivadas de posiciones
particulares de magistrados contenidas en votos salvados.

La primera, data del afio 1977 y de ella se desprende gue, mediante
sendos votos salvados, los Magistrados Julio Ramirez Borges y Saul Ron,
ademas de pronungiarse sobre las marcadas diferencias entre la

ocupacion temporal y fa ocupacion previa, sostuvieron lo siguiente:

“‘Las razones expuestas conducen a pensar que la

ocupacién temporal, en ciertos casos o casi siempre,
constituye un recurso al cual se acude para medir la
importancia de la obra oder_ _determinar_si_se
justifica la eventual expropiacion subsiguiente, pero
nunca ejercitable _después de intentada la
expropiaciébn o dentro del tramite legal que este
procedimiento extraordinario impone en forma claramente
distinta (...)" (Sentencia de la Sala Politico- Administrativa




de la Corte Suprema de Justicia de fecha 15 de junio de
1977, caso: Autodromo Internacional de Venezuela, S.A.,
disponible en www.microjuris.com).

De lo anterior, se desprende que ya en el afo 1977 se reconocia —aungue
dicho analisis no se derive de la mayoria sentenciadora- el caracter
preparatorio de |la ocupacion temporal respecto a la viabilidad de una
futura expropiacion.

Asimismo, cabe resaltar la posicion asumida por los magistrados
disidentes al afirmar la improcedencia de la ocupacion temporal después
de intentada la expropiacion o durante el procedimiento expropiatorio.

Esta ultima posicion pareciera no ser muy acertada por cuanto, como se
sostuvo supra, resulta perfectamente posible que se proceda a ocupar
temporalmente bienes de propiedad ajena durante el procedimiento

expropiatorio, siempre que se trate de terrenos colindantes al que se

pretende expropiar,

Asi, puede darse el caso que se haya comenzado a ejecutar una obra de
utilidad publica sobre un bien objeto de expropiacion y, se requiera ocupar
temporal bienes para el replanteo de la obra o para el establecimiento de

caminos, talleres o la realizacibn de actuaciones que permitan la
construccion o reparacion d*quélla.

No obstante, ello no afecta la autonomia existente entre la ocupacion
temporal y la expropiacion de que se trate. En todo caso, contrariamente
a lo afirmado en el voto salvado antes citado, resulta mas acertado
afirmar la autonomia e independencia de la ocupacion temporal respecto
de la expropiacion y que aquella no constituye en ningun caso una fase o
etapa del procedimiento expropiatorio, dado que negar la compatibilidad o
simultaneidad que puede existir entre tales figuras en determinados
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casos, conllevaria a sostener algo no contempiado en la Ley y mucho
menos prohibido por ésta.

Finalmente, en lo que respecta a los bienes sobre los cuales procede la
ocupacion temporal, no sélo la doctrina ha aseverado que solo pueden
ocuparse bienes colindantes o contiguos a un bien que es o serd objeto
de expropiacion, |a jurisprudencia también comparte dicha posicion.

En tal sentido, recientemente la Sala Politico Administrativa del Tribunal

Supremo de Justicia, sostuvo lo siguiente:

“La ocupacion temporal, distinta de la ocupacion previa,
€s un mecanismo previsto por el legislador a favor del
ente expropiante que le permite ocupar bienes
diferentes de aquellos gque van a ser objeto de
expropiaciéon, con la finalidad de hacer estudios,
practicar operaciones facultativas de corta duracion para
recoger datos destinados a la formacion del proyecto;
para el replanteo de [a obra, el establecimiento de
estaciones y caminos provisionales, talleres, aimacenes o
depositos de materiales, también provisionales, y para
cualquiera otra actividad indispensable para |a
construccion o reparacion de la obra, siempre y cuando se
cuente con la autorizacion del Gobernador del Estado, tal
como lo establece el articulo 48 de la entonces vigente
Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Puablica o
Social. (Destacado del autor) (Sentencia de la Sala
Politic dministrativa del Tribunal Supremo de Justicia
No. 011%9 de fecha 10 de mayo de 2006, disponible en
www isj.gov.ve).

Sobre lo anterior, caben dos comentarios: en primer lugar, resulta curioso
y ciertamente contradictorio que en la decision se haga referencia a la
ocupacion temporal como un mecanismo ‘g favor del ente expropiante”

por cuanto la potestad de ocupar temporalmente nace de la utilidad
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publica de una obra y no siempre se requerira recurrir a una expropiacion
para su ejecucion, sélo en algunos casos.

Por ello, tal afirmacion no es exacta y pudiera generar confusion pensar
erradamente que la ocupacion temporal esta vinculada en todos los casos
a un procedimiento expropiatorio o que solamente pueden ocupar
temporalmente “entes expropiantes”, cuando en realidad dicha facultad se
reconoce a los érganos administrativos competentes en virtud de la Ley,
previa declaratoria de la utilidad publica de una obra.

En segundo lugar, se niega la procedencia de la ocupacién temporal
sobre bienes que seran expropiados en el futuro, lo cual, como hemos
venido sosteniendo, no tiene asidero l6gico ni legal, pues recuérdese que
esta figura puede tener por fin la realizacion de estudios preparativos o el
replanteo de la obra a construirse. Esto también es contradictorio, por
cuanto en la referida sentencia se habla de ente expropiante v,
posteriormente, se desvincula completamente la ocupacién temporal a un
bien de expropiacion futura.



CAPITULO I
DIFERENCIAS ENTRE LA OCUPACION TEMPORAL Y
OTRAS FIGURAS O INSTITUCIONES LIMITATIVAS DEL
DERECHO DE PROPIEDAD

Una vez analizada la ocupacion temporal, su naturaleza juridica,
caracteristicas y supuesios de procedencia, debe analizarse ahora las
diferencias y similitudes de dicho tipo de ocupacion con otras instituciones
limitativas de la propiedad.

Dicho analisis resulta necesario para la evaluacién de la utilizacion de
dicha figura en Venezuela, mediante el analisis de algunos precedentes
puntuales de los cuales podria desprenderse un uso desviado en la
blisqueda de los mismos efectos que tienen olras medidas limitativas de
la propiedad distintas a la ocupacion temporal, desnaturalizandose de
esta manera la prenombrada figura, analisis éste que se efecluara en el
Capitulo siguiente.

Por ello, en el presente Capitulo se analizaran la ocupacion previa, la
institucion de la expropiacion y la servidumbre administrativa vy,

posteriormente, sus %rancias y similitudes con la ocupacion temporal.

A. CON LA OCUPACION PREVIA

Comenzando con el andlisis de la ocupacion previa, se observa que la
LEPCUS consagra la posibilidad que, cuando se trate de una obra de
utilidad publica en los casos en que dicha declaratoria sea de origen legal




o aguellos en que se encuentren exceptuados de dicha declaratoria y, el
ente expropiante la califique de urgente realizacion, se proceda a la
ocupacion previa del bien a expropiar.

Dicha ocupacién sera decretada por el Tribunal que conozca del juicio
expropiatorio, a cuyo efecto debera realizarse la valoracion del bien por
una Comision de Avallos vy, el ente expropiante debera consignar dicha
cantidad en el Tribunal.

Asl, establece el articulo 46 de la LEPCUS, lo siguiente:

“Articulo 56

Cuando |la obra sea de utilidad publica, de conformidad
con lo establecido en el articulo 14 de esta Ley y la
autoridad a quien competa su ejecucion la califique de
urgente realizacion, debera hacer valorar el bien por una
Comision de Avallos designada, conforme a lo dispuesto
en el articulo 19 ejusdem a los fines de la ocupacion
previa, la cual sera acordada por el tribunal a qguien
corresponda conocer del juicio de expropiacion, despues
de introducida la demanda respecliva y siempre que el
expropiante consigne la cantidad en que hubiere sido
justipreciado el bien (...).

Antes de procederse a la ocupacion previa, el Juez de la
causa, efectuara la correspondiente notificacion al
propietario y a los ocupantes, si los hubiere. Vencido el
lapso de comparecencia previsto en el articulo 27 de esta
Ley, sin que& haya formulado oposicion justificada, el
propietario podra convenir con el avallo realizado. El Juez
daréd por consumado el acto, y se procedera como
sentencia pasada en autoridad de cosa juzgada. El acto
por el cual el propietario conviene en el avallo es
irrevocable, aun antes de la homologacién del tribunal”.

De conformidad con el articulo antes citado, la ocupacion previa procede

fnicamente en los casos en los cuales la declaratoria de utilidad publica
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proviene de la Ley o en aquellos casos en los cuales esta exceptuada la
realizacion de tal declaratoria.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 14 de la LEPCUS, se
exceptian de declaratoria de utilidad publica, las siguientes obras:
construcciones de ferrocarriles, carreteras, autopistas, sistemas de
transporte subterraneo o superficial, caminos, edificaciones educativas o
deportivas, urbanizaciones obreras, cuarieles, hospitales, cementerios,
aeropuertos, helipuertos, los terrenos necesarios para institutos de
ensefianza agricola y pecuaria, las construcciones o ensanche de
estaciones inalambricas o conductores telegraficos; asi como los sitios
para el establecimiento de los postes, torres y demas accesorios de las
lineas conductoras de energia eléclrica; acueductos, canales y puertos,
los sistemas de irrigacion y conservacion de bosques, aguas y cualquiera
otra relativa al saneamiento: ensanche o reforma interior de las
poblaciones; la colonizacion de terrenos incultos y la repoblacién de

yermaos y montes.

Ilgualmente, la mencionada norma contempla como excepciones de
declaratoria de utilidad publica las caidas de agua para instalacion de
plantas hidroeléctricas y construcciones anexas, unicamente en beneficio
de la Republica, de los estados, del Distrito Capital, de los territorios
federales y los municipios, con el fin de proveer de fuerza y de alumbrado
eléctrico a sus poblacifnes; las obras comprendidas en los planes
reguladores de los Estados, del Distrito Capital y; las obras comprendidas
en los planes de acondicionamiento o modernizacion de otras ciudades o
agrupaciones urbanas, siempre que se elaboren y aprueben previamente
por las autoridades competentes.

Por otra parte, del articulo 56 antes citado se evidencia que el

presupuesto basico para la procedencia de la ocupacion previa es la




urgencia para la realizacion de la obra declarada de ulilidad publica, en
virtud de lo cual puede afirmarse que, en ausencia de causas de urgencia
que lo justifiquen, no puede acudirse a dicho tipo de ocupacion.

Asimismo, de la regulacion legal de la ocupacion previa se desprende que
esfa constituye una medida de caracter judicial, cuyo decreto corresponde
adoptar al juez que conoce del procedimiento expropiatorio, una vez
admitida la demanda de expropiacion.

Ello supone que, ademas de tratarse de casos en los cuales no se
requiere la declaratoria de utilidad publica o en los que existe una
declaratoria de tipo legal (incluso contenida en leyes distintas a la
LEPCUS), es necesario que se haya dictado previamente el decreto de
afectacion del bien que se requiere para realizar la obra, que haya
comenzado el juicio expropiatorio y que exista urgencia para la realizacion
de |la obra que efectivamente amerite dicho tipo de ocupacion.

Debe precisarse que, aunado a que tal ocupacién constituye una medida
vinculada al procedimiento expropiatorio ya que presupone la existencia
de éste (decreto de afectacion e introduccion de la demanda de
expropiacion), la medida procede Unicamente sobre el bien a ser
expropiado, es decir, conlleva a la limitacion del derecho de poseer el bien
por parte de su propietario, bien éste que constituye el objeto mismo que
se dilucida en el pmce}nienm expropiatorio.

Adicionalmente, la ocupacién previa conlleva al apoderamiento o
posesion del bien objeto de la expropiacion por parte del ente
expropiante, hasta la sentencia que declare la expropiacién o la

transferencia de la propiedad a favor de éste.




En consecuencia, dicho tipo de ocupacion posee unos efectos
anticipatorios respecto de la sentencia de |la expropiacion que permite el
apoderamiento anticipado del mismo por parte del ente expropiante, en
especial, anticipa la posesion del bien a expropiar. Sin embargo, la
ocupacion previa no presupone la transferencia anticipada de |a titularidad
de |a propiedad, Unicamente el derecho de usar el bien hasta que opere
definitivamente |la expropiacion.

Ya en el afo 1962, la Corte Suprema de Justicia se pronuncid sobre el
caracter anticipatorio de |la ocupacién previa y caracter de medida
autonoma respecto del procedimiento expropiatorio, en los siguientes
términos:

“La ocupacion previa prevista en el articulo 37 de la Ley
solo puede realizarse en las condiciones determinadas
por los articulos 51 y 52 de la Ley de Expropiacion por
Causa de Utilidad Publica o Interés Social. (...) El método
empleado por el legislador para su aplicacion viene a
constituir una entrega anticipada y urgente del
inmueble, de efectos mas restringidos que la que
nace de la sentencia expropiatoria, pero al mismo
tiempo, un medio eficaz para la realizacion inmediata de
una dotacion de tierras (...) Sin embargo, esto no quiere
decir que el procedimiento de ocupacion sea
independiente del juicio de expropiacion ni que puedan
sustanciarse en procesos legales distintos, Al contrario, la
primera _existe como medida auténoma, pero
inherente a ?xprngiaciﬁn misma, dentro de la cual
se opera solo _en presencia de Jas razones y
circunstancias inminentes contempladas en la_ley"
(Destacado del autor) (Sentencia de la Sala Paolitico
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia de fecha

23 de noviembre de 1961, citada por Brewer, 1979, p.
360).

Tal y como se sostuvo en la sentencia antes citada, |a toma de posesion

del bien a expropiar por parte del ente expropiante tiene efectos limitados




en relacion a la propiedad del bien y sélo afecta uno de sus atributos, cual

es |la posesion, siendo que el bien continda en el patrimonio del particular

hasta tanto no recaiga sentencia en el juicio expropiatorio.

Asimismo, conviene sefialar que existe una vinculacion entre la ocupacion
previa y el procedimiento expropiatorio. Asi, la ocupacion previa requiere
que haya comenzado el juicio expropiatorio y, aun cuando se trate de una
decision dictada por el juez de expropiacion, constituye una medida
anticipatoria de la expropiacion que en la seniencia definitiva decretara la
autoridad judicial.

Recientemente, en fecha 10 de mayo de 2006, la Sala Politico
Administrativa se pronunci6 sobre el caracter anticipatorio de la ocupacion
previa, afirmandc en dicha oportunidad que:

“En efecto, |a ocupacion previa es un mecanismo previsto
por el legislador a favor del ente expropiante que permite
adelantar _los _efectos del juicio expropiatorio,
autorizandolo a ocupar el inmueble objeto de expropiacion
con la finalidad de comenzar la ejecucion de las obras que
deben realizarse con caracter de urgencia” (Destacado
del autor) (Sentencia de la Sala Politico- Administrativa
del Tribunal Supremo de Justicia No. 01159 de fecha 10
de mayo de 2006, disponible en www.tsj.gov.ve).

¥

Si bien la anterior sentencia reconoce el caracter anticipatorio de la

ocupacién previa, no distingue si tales efectos se refieren a la posesion
del bien o de forma general a la transferencia de |a propiedad que es el fin
ultimo de la expropiacién.

Asi, la decision transcrita pareciera haber omitido por error referirse al

alcance anticipatorio parcial de la ocupacion previa -—circunscrito




Gnicamente a la posesion del bien-, a menos que la intencion del
sentenciador haya sido adoptar el caracter anticipatorio general de dicho
tipo de ocupacion y no circunscribirlo tnicamente a la posesion del bien.

En este sentido, debe precisarse que si la intencion del legislador al
contemplar la figura de la ocupacion previa hubiese sido |a de anticipar no
solo la entrega de la posesion del bien, sino incluso de la propiedad en los
casos de declaratoria legal de utilidad plblica cuando mediasen razones
de urgencia, hubiese contemplado un procedimiento especial o sumario
que permitiese anticipar la transferencia de la propiedad y obtener los
mismos efectos que la sentencia expropiatoria.

En tal supuesto, resulta logico pensar que el legislador contemplase un
procedimiento acorde con dicha finalidad, es decir, un procedimiento
expropiatorio expedito o sumario a través del cual se obtuviese dicha
transferencia de forma anticipada.

Por ello, no se comparte la forma en que la sentencia anteriormente
citada asume de forma general y bastante amplia el caracter anticipatorio
de la ocupacion previa, por cuanto pudiera conllevar a ampliar sin asidero
legal los efectos anticipatorios de la ocupacion que, en atencion a la
regulacion establecida en la LEPCUS, lo que busca es facilitar la posesion
del bien por parte del ente expropiante y, de modo alguno, sustituir de

forma definitiva el }ncedimientn expropiatorio o los efectos traslativos de

la propiedad que se generan con la sentencia expropiatoria.

Tal posicion fue avalada por la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo en sentencia de fecha 4 de septiembre de 1985, en los
siguientes terminos:




“{...) Procesalmente, aunque la ocupacion previa se
encuentra condicionada a la existencia de un juicio
expropiatorio, sin embargo, su tramitacién constituye una
incidencia autonoma de dicho juicio (...) Desde el punto
de vista de su naturaleza la ocupacion previa los juicios
de expropiacion, es una medida que permite adelantar
uno de los efectos de éste, cual es la posesion del

bien por el expropiante, y en este sentido, participa de
esencia de las medidas preventivas o cautelares,

porque pretende asegurar los resultados de la
sentencia definitiva. Pero no por ello se puede confundir
con la expropiacién, de modo que su admision y
procedencia no esta sometida a los mismos presupuesios
de aquella y entre ellos el de la justa indemnizacion (...)"
(Destacado mio) (Sentencia de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo de fecha 4 de septiembre de
1985, expediente No. 83-2933, consultada en original).

La anterior sentencia, partiendo de |la calificacion de la ocupacion previa
como una medida cautelar, ratifica la parcialidad de la anticipacion de los
efectos de la sentencia expropiatoria como se comentd con anterioridad,
limitando los efectos anticipatorios de la ocupacion previa a la posesion
del bien como uno de los atributos del derecho de propiedad, sin incluir la
titularidad de tal derecho.

Por otra parte, en lo que respecta a los requisitos de procedencia de la
ocupacion previa, de lo estipulado en el articulo 56 antes citado y del
articulo 57 de la LEPCUS se observa que la ocupacion previa se
encuentra sujeta al c*p!imientu de ciertos extremos, a saber:

a) La valoracion del bien por parte de la Comision de Avallos.

b) La consignacion por parte del bien expropiante de la cantidad por
la cual haya sido valorado el bien a expropiar.

c) Notificacion el propietario y de los ocupantes, si los hubiere.

d) La realizacién de inspeccion judicial, previa notificacion de los

propietarios y los ocupantes, a fin de verificar los hechos que
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deberan tenerse en cuenta para fijar la justa indemnizacion.
Inspeccion en la cual podrén participar los propietarios y ocupantes
a fin de incluir sus observaciones en el acta respectiva.

Los extremos comentados, en especial, la consignacion del valor del
inmueble y la realizacion de la inspeccion que permile determinar la
situacion del inmueble antes de que proceda la ocupacion, constituyen
garantias otorgadas al particular afectado para la proteccion de su
derecho de propiedad, incluso de su derecho a la defensa por cuanto se
le permite participar en la realizacion de la referida inspeccion.

Asi, si bien la ocupacién previa constituye una limitacion del derecho de
propiedad que se concreta con el apoderamiento de la posesion del
inmueble a expropiar de forma excepcional y para determinados casos
antes de la expropiacion, la Ley sujeta su procedencia a los extremos
antes sefalados y, ademas, se satisface la garantia economica a traves

de la valoracién del bien y la consignacion de la cantidad resultante de
ésta.

Conforme con lo anterior, aunque la ocupacién previa constituya una
manifestacion de la potestad expropiatoria en atencion a la urgencia de la
realizacion de la obra para satisfacer el interés social o general que
sustenta aquélla, como contrapartida se otorga al particular la debida
proteccion frent® a la limitacién de su derecho de propiedad, en sintonia

con los postulados constitucionales que regulan dicha materia.

En Derecho Comparado también se han regulado figuras similares a la
ocupacion previa consagrada en la LEPCUS. En Colombia, si bien no se
consagra expresamente la figura de la ocupacion previa, en la Ley 388 de
1997 publicada en el Diario Oficial No. 43.127, de 12 de septiembre de




1997, mediante la cual se modifica la Ley 9% de 1989, y la Ley 3% de 1991,
se estipula la entrega anticipada del bien a expropiar.

Asi, en el mencionado instrumento normativo se contemplé que la entidad
expropiante podia solicitar al juez de expropiacion que, en el auto
admisorio de la demanda de expropiacion, se ordene la enlrega

anlicipada del inmueble cuya expropiacion se demanda, siempre vy

cuando se acredite haber consignado a drdenes del respectivo juzgado
una suma equivalente al cincuenta por ciento (50%) del avallo practicado
para los efectos de la enajenacion voluntaria (numeral 3 del articulo 62).

No obstante, dicha norma fue declarada inconstitucional por la Corte
Constitucional colombiana mediante Sentencia C-1074-02 de 4 de
diciembre de 2002, por considerar que Iimponia una carga
desproporcionada y discriminatoria a quien resulte afectado con la
expropiacion, en especial, en lo que respecta a |a desproporcion de la
limitacion del derecho de propiedad y |la escasa proteccion de la garantia
econdmica dada al particular por el pago diferido de la indemnizacién.

Igualmente, el articulo 457 del Cédigo de Procedimiento Civil colombiano
regula la entrega anticipada de inmuebles. Segun dicha norma “La
entrega de los inmuebles podra hacerse antes del avaltio, cuando el
demandante asi Ig solicite y consigne a ordenes del juzgado, como
garantia del pago d@ la indemnizacion, una suma igual al avaluo catastral
vigente mas un cincuenta por cienfo."

En Uruguay, Sayagués, al analizar la institucion de la expropiacion,
comenta la existencia de la figura de la “"ocupacion urgente” regulada en

un Decreto- Ley de Expropiacion N° 10.247 de fecha 15 de octubre de
1942,




De conformidad con dicho instrumento normativo, la referida ocupacion se
materializa a travées de una tramitacion judicial lateral al procedimiento
expropiatorio de caracter eventual y de sustanciacion rapida, la cual tiene
caracter ejecutivo dado que tiene por objeto cumplir con el acto
administrativo que declare la urgencia de la ocupacion (1972, p. 400).

Asimismo, afirma el mencionado autor que a fin de la procedencia de
dicho tipo de ocupacion se requiere la declaratoria previa de utilidad
publica y la emision del decreto de urgencia.

En el caso uruguayo, el procedimiento para acordar la medida de
ocupacion urgente es sumario, compuesto por una fase de notificacion del
propietario, el depdosito del valor del bien en el Tribunal por parte del ente
expropiante, la realizacion de una inspeccion ocular y la emision de una
orden de desocupacion del bien; tramites éstos similares a los

contemplados en la legislacion venezolana para la ocupacion previa.

Asimismo, conviene destacar que el efecto de la ocupacion urgente antes
referida es similar al de la ocupacion previa en el derecho venezolano,
dado que no implica la transferencia de la propiedad del bien a expropiar
a faver de la Administracion expropiante, sino que se mantiene en el

patrimonio del particular, Unicamente comporta la toma de posesion del

k4

Finalmente, en el caso espafol se observa que |a Ley de Ley de 16 de

bien.

diciembre de 1954, de Expropiacion Forzosa -con posteriores

modificaciones, siendo la Gltima realizada a traves de Ley 53/2002, de 30
de diciembre. BOE 31-12-2002- se contemplé un procedimiento de
urgencia que conlleva a la ocupaciéon del bien objeto de expropiacion,

antes de la culminacion del procedimiento expropiatorio y la emision de la
correspondiente sentencia.




Asi, la norma contenida en el articulo 52 de la referida Ley espanola se
establece que '(...) Excepcionalmente y mediante acuerdo del Consejo de
Ministros, podra declararse urgente la ocupacion de los bienes afectados

por la expropiacion a que dé lugar la realizacion de una obra o finalidad
determinada".

En este caso, segun lo afirmado por Garcia de Enterria, se procede a la
ocupacion de la finca expropiada de forma inmediata y se establece como
requisito de la ocupacion la constitucion de un depésito previo por el valor
del bien a ocupar (2006, pp. 118 y 119).

Finalmente, debe precisarse que la ocupacion urgente regulada en la Ley
de Expropiacion espafola antes comentada, guarda bastantes similitudes
con la ocupacion previa regulada en la LEPCUS, por cuanto: a) procede
en casos de urgencia, b) contempla igualmente la notificacion del
propietario, ¢) se estipula la realizacion de una acta previa que se levanta
en el inmueble a ocuparse con la participacion del particular afectado
(similar a la inspeccidn regulada en régimen venezolano) y, d) contempla
la realizacion de un depésito o pago previo de indemnizacion por los
perjuicios causados

Sin embargo, son varias las diferencias entre este tipo de ocupacion y la
ocupacion previa ra.llada en la LEPCUS, constituidas basicamente por la

participacion del Consejo de Ministros en la declaratoria de urgencia y por

la participacion de la Administracion en la ocupacion, sin la participacion
directa del érgano jurisdiccional, dado que |la procedencia de la ocupacion
Unicamente requiere el acuerdo del mencionado Consejo y no una
sentencia judicial.
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Analizada la ocupacion previa como otra de las figuras limitativas de la
propiedad, conviene precisar ahora sus similitudes y diferencias con la
ocupacion temporal objeto de la presente investigacion:

1. Organo competente.

La ocupacién temporal, en atencibn a su caracter de medida
administrativa, debe ser acordada por un érgano de la Administracion
estadal o municipal, segun sea el caso. Dicha medida se concreta a
tfravés de un acto administrativo mediante el cual se ordena dicha
ocupacion, previo cumplimiento de los requisitos formales y de fondo
establecidos en la LEPCUS a tales efectos.

Por el contrario, la ocupacion previa constituye una medida de caracter
eminentemente judicial cuyo decreto corresponde al juez de expropiacion,
una vez emitido el decreto de afectacion del bien e introducida la

demanda de expropiacion por parte del ente expropiante.

Conforme a la diferencia planteada, se evidencia que ambas figuras
difieren en su naturaleza juridica. Asi, es sustancialmente distinta la
intervencién de los organos del Estado en cada tipo de ocupacion dado
que, en la primera, intervienen un organo administrativo y, en la segunda,
un organo del p@der judicial especifico, cual es, el juez que conoce del

procedimiento de expropiacian.

2. Procedimiento, requisitos y supuestos de procedencia

Como corolario de lo anterior, el procedimiento que debe seguirse a los
fines de la procedencia de la ocupacion temporal constituye un




procedimiento de caracter administrativo y, en el caso de la ocupacion
previa, se trata de un procedimiento judicial autdbnomo pero vinculado al
‘procedimiento expropiatorio.

Tal diferencia ha sido reconocida por la extinta Corte Suprema de Justicia,
cuando sostuvo que:

“La Ocupacion Temporal es un procedimiento
administrativo gque se cumple ante el Gobernador de la
entidad en la cual se ejecute la obra y que procede
cuando concurran las circunstancias de hechos senalados
(sic) en los ordinales 1° y 2° del citado Articulo 47,
mientras que la ocupacion previa es un procedimiento
judicial que se ventila exclusivamente ante los tribunales,
con arreglo a las disposiciones contenidas en los articulos
ultimamente mencionados”. (Sentencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, de fecha
15 de junio de 1977, Caso: Autdédromo Internacional de
Venezuela, S.A, disponible en www.microjuris.com)

En este sentido, debe reiterarse que la ocupacion temporal puede ser
acordada por los 6rganos de la administracion competentes para ello,
siguiendo el procedimiento y los requisitos establecidos en la LEPCUS, a
saber: declaratoria previa de utilidad publica de una obra; resolucion
motivada del gobernador o alcalde, segun sea el caso; publicacion de
dicha resoluciéon en la oficina de registro correspondiente y; notificacion

escrita al prnpieta? u ocupantes con diez (10) dias de anticipacion.

Notese, que son pocos los requisitos exigidos para la procedencia de la
medida antes referida y, el procedimientc que debe seguirse es
simplificado, en comparacién con el procedimiento administrativo ordinario
contemplado en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.




En el caso de la ocupacion previa, la Ley exige, en primer lugar, la
calificacion de urgencia de la obra declarada de utilidad publica; en
segundo lugar, la introduccién previa de la demanda de expropiacion; en
tercer lugar, la valoracion del bien por parte de la Comision de Avallos y;
en cuarto lugar, la consignacion de la cantidad por la cual se realizo el
justiprecio del bien.

Ahora bien, en lo que respecta a las actuaciones y tramites judiciales que
deberan realizarse para la procedencia de la ocupacion previa; la
LEPCUS establece una serie de requisitos procedimentales tendentes a
proteger a los propietarios y su garantia patrimonial.

En tal sentido, el juez de expropiacién debera notificar al propietario y los
ocupantes y, éstos tendran la posibilidad de oponerse a la ocupacion.
Asimismo, antes de procederse a |la ocupacion previa debe realizarse una
inspeccion judicial para dejar constancia de los aspectos que puedan
incidir en la determinacion de la indemnizacién final cuando opere la
expropiacion, inspeccidon en la cual puede participar el propietario y

realizar las observaciones que considere pertinentes.

Si observamos los requisitos y el procedimiento de cada lipo de
ocupacion analizado, ademés de las grandes divergencias ente uno y
otro, resulta evidente que |la participacion del propietario, su posibilidad de
oposicion —en la ocUPacion temporal sblo puede acudir a la impugnacién

de forma posterior a la medida- y la proteccion de sus derechos, es

mucho mayor en la ocupacion previa.

Tal divergencia se justifica por la naturaleza misma de cada tipo de
ocupacion y sus efectos frente al propietario, dado que la temporal, si bien
constituye una medida limitativa de la propiedad (con finalidad, duracion y
efectos limitados como se analizé antes), no tiene efectos tan radicales
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como la previa que conlleva al apoderamiento por parte del ente
expropiante del bien a expropiar mientras dure todo el procedimiento

expropiatorio, tiempo que muy probablemente supere los seis (6) meses.

Con ocasién de la ocupacion previa, el ente expropiante puede comenzar
con la ejecucion de la obra y la consecuente modificacion de la siluacion o
estructura del inmueble. Posteriormente, dicha ocupacion podria
convertirse en definitiva con |a sentencia expropiatoria.

Finalmente, resulta necesario destacar que existe un requisito medular
que restringe la utilizacién de la ocupacion previa y viene determinado por
la necesaria existencia y, en todo caso debidamente motivadas, razones
de urgencia, aspecto éste ausente cuando se trala de |la ocupacion
temporal en la que, si bien procede en supuestos especificos
contemplados en la LEPCUS, éstos son muchos mas amplios en lo que
respecta a la finalidad que persiguen (obtener datos, replanteo de la obra,
efc.) y no se requiere urgencia alguna para su procedencia.

3. Oportunidad

Como se indicé en el Capitulo anterior al momento de analizar la
ocupacion temporal, su procedencia esta sujeta, en lo que a oportunidad
se refiere, a la d. aratoria de utilidad publica de una obra. Es en este
momento cuando nace la potestad de la Administracion competente para
ordenar la ocupacion temporal de bienes y puede ejercerse en cualquier
momento posterior a dicha declaratoria.

Por su parte, en el caso de la ocupacion previa, su procedencia en el
tiempo se sujeta no so6lo a la declaratoria de utilidad plblica de una obra,

sino que necesariamente se requiere que se haya emitido el decreto de




afectacion del bien a ser expropiado y, adicionalmente, que haya
comenzado el procedimiento judicial expropiatorio, previa interposicion de
la demanda de expropiacion.

Por ello, la ocupacion previa se vincula en fodos los casos a la

expropiacion, a un procedimiento expropiatorio especifico en el cual ya se
ha individualizado el bien a expropiar a través del decreto de afectacion
previamente emitido.

For el contrario, si bien la ocupacion temporal puede en algunos casos
vincularse con |la expropiacion y constituir una fase preparatoria o auxiliar
de la misma su procedencia no esta sujeta al inicio de un procedimiento
expropiatorio especifico, pudiendo acordarla incluso los d¢rganos
administrativos competentes sin tener el caracter de "enfes expropiantes”.
Asi, la potestad de ocupar temporaimente bienes corresponde a la
Administracion competente cuando se esté en presencia de una obra
declarada de utilidad publica.

Otro de los aspectos que diferencian a la ocupacion temporal y la
ocupacion previa, relacionado con la temporalidad de cada una y no ya de

la oportunidad para acordarlas, viene determinado por la duracién de las
mismas.

Asi, como se indico 5!!’5 la ocupacion temporal Gnicamente puede durar

el tiempo estipulado en la Ley, es decir, no puede durar mas de seis (6)
meses, pudiendo prorrogarse de conformidad con lo dispuesto en la
LEPCUS. En consecuencia, es claro el limite temporal en el caso de dicho
tipo de ocupacion.

Por su parte, en el caso de la ocupacién previa la Ley no establece un

limite temporal siendo que la misma podra permanecer todo el tiempo que




dure el procedimiento judicial expropiatorio y, una vez que recaiga en el
mismo la sentencia que declare la expropiacion de forma definitiva, el
ente expropiante adquirira la propiedad del bien y, consecuentemente,
continuara con la posesion del mismo, es decir, ya no tendra la posesion
a través de la ocupacion previa sino como pleno propietario del bien, ello
en virtud del caracter cautelar de la ocupacion previa.

4. Finalidad

En lo que respecta a la finalidad perseguida por cada una de las
ocupaciones que se vienen analizando, igualmente se observan
marcadas diferencias entre una y otra.

En este sentido, debe precisarse que la finalidad de la ocupacion temporal
es |la toma de posesion de cualquier bien de propiedad particular a fin de
la realizacion de actividades preparatorias para la ejecucion de |a obra de
utilidad publica (obtencion de datos para la formulacion del proyecto) o la
gjecucion de operaciones auxiliares a la misma (replanteo), incluso
facilitar futuras expropiaciones.

En consecuencia, puede decirse que con la ocupacion temporal se busca
facilitar o auxiliar la ejecucion de una obra de utilidad publica, ya sea si
para esta se requiere o requerira una fulura expropiacion o no, como
hemos indicado enYeiteradas oportunidades en la presente investigacion.

Por el contrario, la finalidad de la ocupacion previa, si bien es la loma de

posesion del bien a expropiar —que no de ofro bien ajeno a la
expropiacion-, dicha toma se efectia de forma excepcional para satisfacer
la urgencia en la realizacion de la obra por parte del ente expropiante vy,
de esta forma, anticipar en los términos antes analizados los efectos de la




sentencia expropiatoria en lo que respecta a la posesion del bien de gue
se trate.

En atencion a lo expuesto, resulta evidente que aun cuando ambos tipos
de ocupaciones conlleven a la toma de posesion de bienes por parte de la
Administracion, la misma se realiza en atencion a distintos fines. Por tal
motivo, el legislador logicamente las regulé de forma separada en la
LEPCUS e igualmente estipuld distintos requisitos, supuestos de
procedencia y procedimientos acordes con dichas finalidades.

Finalmente, conviene citar una sentencia reciente, en la cual Juzgado

Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso Administrativo de la Region

Capital, al conocer de la impugnacion de un Decreto mediante el cual se
ordend la ocupacion temporal de un bien objeto de procedimiento
expropiatorios, se pronuncia sobre las diferencias existentes entre la
ocupacion previa y la ocupacién temporal de forma similar a lo
anteriormente comentado, en los siguientes términos:

“(...) la doctrina ha establecido que existen marcadas
diferencias entre la ocupacion temporal y la ocupacion
previa, diferenciandose entre otras en los siguientes
aspectos: a) Respecto al bien ocupado: en la ocupacion
previa, es objeto de la ocupacion el mismo bien que se
expropia, y en la temporal, son los inmuebles colindantes;
b) Por la finalidad: se ocupa previamente un inmueble
cuando ha%ue realizar urgente e inmediatamente la
obra;: se eftctia la ocupacion temporal para hacer
estudios a fin de recoger datos para la elaboracion del
proyecto, replanteo de la obra, etc.; c) Respecto al tiempo
de ocupacion de la ocupacion previa es permanente y la
temporal es so6lo por seis meses; d) Por la autoridad
publica que autorice la ocupacion: en la ocupacion previa,
conoce de ésta el juez que va a conocer del juicio de la
expropiacion; en la temporal, es el Gobernador del
Estado, Territorio Federal o Distrito Federal respectivo; e)
Por el plazo: en la ocupacion previa no existe plazo
determinado para proceder a la ocupacion; en la temporal,
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existe un plazo de diez dias por lo menos; f) Por el objeto:
en la ocupacion temporal es evitar la expropiacion de
inmuebles colindantes; g) Por las consecuencias: la
ocupacion temporal lleva consigo un derecho a
indemnizacién para el propietario del inmueble, y en la
previa no existe este derecho por el hecho de la
ocupacion” (Sentencia del Juzgado Superior Cuarto en lo
Civil y Contencioso Administrativo de la Region Capital de
fecha 14 de marzo de 2007, Expediente No. 05145,
disponible en www. tsj.gov.ve).

Sobre la base de lo anterior, resuliaria erroneo e ilegal aplicar de forma
intercambiable dichas instituciones y, peor aun, utilizar alguna de ellas
buscando obtener los efectos gque se obtendrian con la otra, ya que ello
equivaldria a su desnaluralizacion.

B. CON LA INSTITUCION DE LA EXPROPIACION

La institucion de la expropiacién constituye una de las limitaciones del
derecho de propiedad que ha sido consagrada en las constituciones de
Venezuela desde larga data. Dicha institucion de Derecho Publico
consiste en la transferencia coactiva de la propiedad particular de forma
definitiva a favor del Estado en determinados supuestos, a través de un
procedimiento, mediando sentencia firme y pago de una jusia
indemnizacion } muy especialmente, uUnicamente procede para la
satisfaccion de fines de ulilidad ptblica o social.

El surgimiento de la figura de la expropiacion estuvo vinculado con la
introduccion del aspecto social en la evolucion del Estado, tal y como
afirma el Tribunal Constitucional espano! en sentencia No. 166/1986:

*(...) La transformacion que la idea del Estado social
introduce en el concepto del derecho de propiedad
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privada al asignarle una funcién social con efectos
delimitadores de su contenido y la complicacion cada vez
mas intensa de la vida moderna, determinaron una
revision del instituto de la expropiacion que se configura
como un limite negativo del derecho absoluto de
propiedad, instrumento positivo puesto a disposicion del
poder publico para el cumplimiento de sus fines de
ordenacion y conformacién a imperativos crecientes de
justicia social” (citada por Rubio Llorente, 1995, p. 540).

En efecto, siguiendo las consideraciones realizadas por el Tribunal
Constitucional espafol en la decisién antes citada, la idea y la
configuracién inicial de derecho de propiedad y de la expropiacion estuvo
enmarcada en las ideas revolucionarias y liberales de la Revolucion
Francesa con base en las cuales se dio preponderancia a las libertades
de los individuos y, luego, fueron siendo matizadas frente al aspecto
social. Esta evolucién, indudablemente, vino a repercutir en el derecho de

propiedad que hoy conocemos en la mayoria de los paises democralicos.

Si atendemos a la acepcion comun del concepto de expropiacion, el
concepto de expropiacion lleva consigo el desposeimiento o privacion
(mucho mas amplio que una simple limitacion general), por fines de
utilidad publica o preferente vy, la necesidad de una indemnizacion. Dicho
concepto atiende Unicamente a los aspectos relacionados con la privacion
y la garantia patrimonial del particular afectado, asi como a los fines que
justifican la utilizacioni@e dicha figura.

Sin embargo, existe otro elemento de vital importancia que debe tenerse
en cuenta al analizar la expropiacion y es su caracler de potestad
administrativa, motivo por el cual dicha institucion se ubica en la rama de

Derecho Publico. Asi, la expropiacion supone la facullad de la

Administracion de apoderarse de la propiedad particular en ejercicio de su
poder de imperio.




lgualmente, otro de los aspectos fundamentales que conviene analizarse
es el establecimiento de garantias para el particular afectado por el
ejercicio de la potestad expropiatoria. Atendiendo a estos aspectos, puede
citarse el concepto de Sayagués, segun el cual:

“La expropiacion es un inslituto de derecho publico
mediante el cual la administracion, para el cumplimiento
fines publicos, logra coactivamente la adquisicion de
bienes muebles o inmuebles siguiendo un procedimiento
determinado y pagando una justa y previa compensacion”
(1972, p. 312)

En Venezuela, antes de la promulgacion de la LEPCUS (2002) no existia
una definicion legal de la expropiacion, contandose unicamente hasta esa
fecha con los parametros constitucionales que delineaban dicha
institucion y, lo aportado por la doctrina y a jurisprudencia.

Asi, la Corte Suprema de Justicia, ejerciendo su funcion integradora del

derecho, definié la expropiacion en los siguientes terminos:

“(...) una institucién de derecho publico, mediante la cual
la administracion, para el cumplimiento de fines publicos,
logra coactivamente la adquisicion de bienes muebles o
inmuebles, siguiendo un procedimiento determinado vy
pagando una justa indemnizacion (...) Como
presupues constitucionales de l|a expropiacion se
establecen:“la existencia de causas de utilidad publica o
de interés social, un procedimiento judicial determinado; y
el pago de una justa indemnizacion. Tales formalidades
revisten al instituto de las debidas garantias, y la
diferencia plenamente de la confiscacion (...)" (Sentencia
de la Corte Suprema de Justicia de fecha 24 de febrero de
1965 citada por Brewer, 1979, p.18).
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El concepto antes citado contiene los elementos medulares de la
institucion de la expropiacién y, muy especialmente, el reconocimiento del
las garantias que necesariamente se otorgan al particular por el derecho
constitucional afectado por la expropiacion y, que diferencian a ésta de la
confiscacién la cual estd proscrita —desde larga data-, salvo las
excepciones contempladas en el Texto Constitucional.

Como se indicéd anteriormente, la propiedad privada es un derecho
constitucional que posee las garantias consonas con tal caracter y, por tal
motivo, pese a que la Administracién posea |la potestad para expropiar, la
misma se encuentra sujeta a diversos y estrictos limites regulados tanto

en la Constitucion como en la Ley que regula la materia.

Por ello, la institucion expropiatoria comprende dos aspectos, la potestad
atribuida al Estado para adquirir forzosamente |la propiedad particular v,
por otro lado, las garantias expropiatorias (Serrano, Op. Cit. p. 125),
aspectos eéstos que no pueden obviarse ni analizarse de forma aislada,

dado que acompafan en todo momento a cualquier expropiacion.

Es de hacer notar que el caracter finalista que posee la institucion
expropiatoria conlleva a que el ejercicio de la referida potestad se
encuentre supeditado a determinados fines.

Asi, en atencion !a regulacién constitucional del derecho de propiedad,
la expropiacion unicamente procede por causas de utilidad publica o
interés social, lo que, sin entrar en el analisis exhaustivo de tales
conceptos —dado su caracter conceptos juridicos indeterminados-, implica
un restriccion de cara a la utilizacion de la expropiacion y la actuacion de
los drganos de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial que participan

en el procedimiento expropiatorio.
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Sin embargo, dicha limitacién puede considerarse como relativa, porgue si
bien se proscribe la expropiacion por causas ajenas a esa utilidad publica
o de interés social y se requiere que, efectivamente, la expropiacion
responda al interés o beneficio del colectivo; la valoracién de cuando y por
qué se esta en presencia de causas de utilidad publica o interes social
gue justifiquen la expropiaciéon —no obstante que la LEPCUS indique que
son obras de utilidad publica las que procuren usos o mejoras para el
beneficio comun- corresponde exclusivamente al Poder Legislativo
Nacional, Estadal o Municipal, salvo en los casos de declaratorias de
utilidad publica de caracter legal contenidas en la leyes (LEPCUS y otras).

Por ello, la necesaria existencia de la utilidad publica en todo caso
constituye una limitacion absoluta para la Administracion que pretende
expropiar, ya que su interés expropiatorio en todo caso dependera de la
declaratoria que haga el Poder Legislativo de conformidad con la Ley,
previa valoracién de la misma.

Por otro lado, la LEPCUS establece el procedimiento especifico para que
pueda materializarse cualquier clase de expropiacion, en la cual participan
el Poder Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, cuyos organos deben
realizar diversas actuaciones, todas ellas necesarias para que finalmente
se logre la transferencia coactiva de la propiedad a favor del Estado.

Esta intewancik de distintas ramas del Poder Publico encuentran su
justificacién en las caracteristicas que tiene el derecho t;ie propiedad, el
caracter ablatorio de la institucion expropiatoria y, la necesidad de
establecer efectivos controles para que operen efectivamente las
garantias otorgadas a los particulares con ocasion de sus derechos
constitucionales.



Asl, la potestad expropiatoria se encuentra requlada de forma exhaustiva,
estableciéndose la intervencion que tendra cada uno de los poderes que
en ella necesariamente deben participar, a lo que se denomina la garantia
de intervencion de todos los poderes publicos (Muci, 1988, p. 21).

El Poder Legislativo (Asamblea Nacional, Consejos Legislativos Estadales
o Concejos Municipales, segin el caso) intervienen en la fase inicial, a fin
de la declaratoria de utilidad plblica de |a obra, la cual debe realizarse a
traves de ley formal, dado su caracter limitativo del derecho de propiedad
(Art. 13 de la LEPCUS).

Posteriormente, interviene el Poder Ejecutivo (Presidente, Gobernadores
o Alcaldes, segun el caso) a fin de la emision del “decreto de afectacion”
de determinado bien, a través del cual se realiza la individualizacion de
éste, para la ejecucion de la obra previamente declarada de utilidad
publica mediante ley (Art. 5 de la LEPCUS).

Finalmente, interviene el Poder Judicial para la tramitacion del juicio
expropiatorio, en el cual se oiran las oposiciones del propietario afectado,
se establecera la indemnizacion gue debera pagarse a éste y se emitira la
sentencia declaratoria de la expropiacion.

Notese, que la ropiacion comprende asi diversas fases: una
legislativa, otra admmistrativa y la judicial, todas necesarias para que
proceda cualquier expropiacion, gque evidencian el sistema de pesos y
contrapesos de la actuacion del Estado basada en el principio de la

division de poderes, dado que participan érganos de todos los poderes

como controladores de las actuaciones en la expropiacion de que se trate.

— e




Ademas de la garantia de intervencion antes senalada, existen otras
garantias, comunmente denominadas: juridica, patrimonial y de
devolucion (Brewer, 2002, p. 14), dirigidas a proteger al particular
afectado frente al ejercicio de la potestad expropiatoria por parte de la
Administracion.

En primer lugar, al analizar la garantia juridica se observa que tanto la
Constitucion como la Ley establecen diversos y estrictos parametros
conforme con los cuales la Administracion debe ejercer la propiedad
expropiatoria, en virtud de lo cual se proscribe el apoderamiento de hecho
o la transferencia coactiva pero arbitraria, sino que deben cumplirse con
las normas delimitadoras de la institucion.

Una de estas garantias es la posibilidad que se otorga al particular para
oponerse a la expropiacion, no por juicios de oportunidad, conveniencia o
circunstancias de hecho, sino por la viclacion de las normas que la
regulan (Art. 30 de la LEPCUS), pudiendo proceder en tal caso, la
responsabilidad del Estado por tal actuacion y la de los funcionarios que
la ejecuten, de ser el caso.

Por otro lado, se observa que la garantia patrimonial o economica esta
determinada por el necesarioc pago de una justa indemnizacion al

particular afectadicr concepto de la privacion del derecho de propiedad,
de modo que no

se erija tal privacion como una confiscacion. De lo
contrario, el particular afectado estaria asumiendo un sacrificio particular
para satisfacer el interés colectivo que incidiria negativamente en su
patrimonio.

Finalmente, en lo que respecta a la garantia de devolucion — comunmente
denominado derecho a la refrocesion-, ésta consiste en el derecho

otorgado al particular afectado por la expropiacion para que, en caso que
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no se realice la obra para la cual fue declarada la utilidad publica y que
sustento la expropiacién del bien, lo readquiera. Asi, en caso que una vez
consumado el gjercicio de la potestad expropiatoria, no se destine el bien
al fin para el cual fue expropiado, podra retrotraerse la propiedad siempre
y cuando el propietario pague el precio del bien.

Los aspectos antes comentados, evidencian los grandes controles que en
la regulacion de la expropiacion a nivel constitucional y legal se
establecen para limitar la actividad del Estado en el caso de las
transferencias coactivas de la propiedad (expropiacion) y, ademas, las
garantias que se otorgan a los ciudadanos frente a la potestad
expropiatoria de la Administracion.

Tales aspectos tienen vital importancia para el analisis de otras figuras
relacionadas o vinculadas con la expropiacion y su comparacion con ésta,
como lo es |a ocupacion temporal que es objeto de estudio en el presente
trabajo.

En primer lugar, del analisis de la naturaleza juridica de ambas
instituciones se observa que ambas constituyen limitaciones del derecho
de propiedad cuya procedencia se sujeta a la existencia de causas de
utilidad publica o interés social.

Sin embargo, la kprnpiacidn —tal y como se deriva del analisis antes
efectuado- se erige como una limitacion absoluta de caracter ablatorio,
dado que conlleva la transferencia coactiva de la propiedad particular a
favor del Estado de forma definitiva, salvo la procedencia de la
retrocesion.

Dicha intensidad, en lo que respecta a los efectos limitativos de la
expropiacion, ha sido considerada incluso por el constituyente venezolano
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desde larga data, el cual ha optado por incluir regulaciones de dicha
institucion a nivel constitucional, las cuales han sido desarrolladas
posteriormente por la ley.

En contraste con lo anterior, la ocupacion temporal, si bien es una figura
limitativa de la propiedad regulada a nivel legal, dicha limitacion tiene
caracter temporal y posee efectos mucho menos intensos sobre el
derecho de propiedad. Asi, una vez finalizada la ocupacion y cumplidos
los objetivos que motivaron su procedencia (obtencion de datos, replanteo
de la obra, etc.), el propietario afectado mantendra la titularidad de la
propiedad sobre el bien que fue ocupado, es decir, dicha limitacion no
contempla en modo alguno |a transferencia de la propiedad a favor del
Estado.

En segundo lugar, ambas figuras aun cuando procedan en atencion a la
ejecucion de una obra pulblica, su relacion con ésta es distinta. En tal
sentido, como se comento antes, la ccupacion temporal posee un caracter
preparatorio o auxiliar de la obra cuya utilidad publica fue declarada, a
traves de la cual se busca facilitar el disefio del proyeclo o su mejor
ejecucion, una vez comenzada la misma.

Por su parte, la expropiacion, si bien igualmente busca satisfacer una
obra que posee caracter de utilidad publica, su finalidad es la
adquisicion de un Ein que servira como elemento central que permitira
ejecutar la obra en si. Asi, la existencia y procedencia de la expropiacion
viene determinada por la necesidad de adquirir un bien sobre o con el
cual se ejecutara |la obra de que se trate.

En tercer lugar y, como corolario de |la naturaleza juridica de ambas
instituciones y sus efectos sobre la propiedad particular, el procedimiento

de cada una es diametralmente distinto, asi como también la participacion
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que tienen cada uno los drganos del poder publico y los controles
establecidos para la actividad de éstos con ocasion de |a utilizacion de
cada una de dichas figuras limitativas de la propiedad.

Asi, el procedimiento expropiatorio comprende diversas fases en las
cuales participan los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial en los
lérminos expuestos anteriormente en el presente Capitulo. En tal sentido,
debe precisarse que dado el caracter ablatorio de la expropiacion y sus
efectos sobre el derecho de propiedad, el legislador establecio un
procedimiento complejo que permite un control mas acabado de la
actuacion del Estado con ocasion de la expropiacion.

Por ello, debe precisarse que, en caso que el Eslado desee obtener la
propiedad de un bien para la ejecucion de una obra de utilidad publica,
necesariamente debera cumplir con cada una de las fases y requisitos del
procedimiento expropiatorio y no bastard con una actuacion aislada de
cualquier 6rgano del poder publico, mediante la cual se pretenda la
obtencion de dicha finalidad.

Contrariamente, en el caso de la ocupacion temporal solo interviene el
Poder Ejecutivo, lo cual evidencia que dado su caracter temporal y sus
efectos limitados en lo que al derecho de propiedad se refiere, el
legislador optd por establecer un procedimiento expeditlo y mucho mas
sencillo comparaddicon el expropiatorio.

En cuarto lugar, y, muy vinculade con lo anterior, se evidencian
igualmente marcadas diferencias en lo que respecta a la participacion del
propietario en los procedimientos que se siguen para |la procedencia de
las figuras limitativas de la propiedad que se vienen estudiando.
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En la expropiacion, si bien el propietario afectado no puede oponerse a la
expropiaciéon sino cuando existan violaciones de la ley o la misma se
desvie de la utilidad publica que le sirve de fundamento, también es cierto
que el propietario participa con mayor intensidad en el procedimiento
judicial expropiatorio. Asi, puede el propietario participar en la
conformacion de la Comision de Avallos a la gque corresponde la
valoracion del inmueble; asimismo, la Ley le concede la oportunidad de
participar en un Arreglo Amigable antes del comienzo del procedimiento
judicial expropiatorio; la posibilidad de oponerse a la demanda de
expropiacion por violaciones de Ley y presentar los alegatos y pruebas
que fundamenten dicha oposicion.

En la ocupacién temporal, el propietario debe ser debidamente notificado
de la medida con diez (10) dias de antelacioén y aunque no se establece
una fase de oposicion, el particular afectado puede impugnar el acto

administrativo que la acuerda, tanto en sede administrativa como judicial.

Esta diferencia encuentra su justificacién nuevamente en la naturaleza
juridica y los efectos de cada una de las figuras. Dado que la expropiacion
conlleva a la pérdida definitiva de la propiedad, es logico que el legislador
otorgue una mayor participacion del propietario en todo el procedimiento,
en virtud de que éste sufrira la perdida total y definitiva de su derecho.

En el caso de Ia!cupaciﬁn. cuyos efectos son limitados en cuanto al
derecho de propiedad se refiere —solo afecta el uso y goge, mas no la
titularidad- y su duracion es también limitada, pudiera justificarse que no
se haya consagrado de forma tan marcada la participacion del propietario
puesto que, en todo caso, a éste le correspondera las indemnizaciones a

que haya lugar por la privacion limitada y temporal del uso de su
propiedad.
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La mayoria de las diferencias anotadas han sido avaladas por |la doctrina,
la cual ha insistido en los caracteres que diferencian de forma evidente a
la expropiacion y la ocupacion temporal. Por ello, no puede pasarse por
alto lo sostenido por Marienhoff al respecto, cuando afirmé que:

“La diferencia enlre expropiacion vy ocupacion
temporanea, es clara y terminante: 1° la expropiacion
extingue el dominio del titular del bien expropiado; la
ocupacion temporanea soélo transfiere al expropiante el
uso y goce del bien o cosa ocupado; 2° en la expropiacion
la satisfaccion de la utilidad publica que la motiva no tiene
‘ab-initio’, limitacién alguna en cuanto al tiempo, pues la
afectacion del bien se efectia, por principio, con caracter
definitivo, permanente, sin perjuicio de que después, por
circunstancias sobrevinientes y no tenidas en cuenta, ni
existentes, en el momento de la afectacion, esta no deba
mantenerse para lo sucesivo, en cambio en la ocupacion
temporanea la afectacion del bien o cosa a una finalidad
de utilidad publica es transitoria, y esto se sabe desde un
principio. Por eso es que la expropiacion no procede para
los supueslos en que haya que satisfacer un
requerimiento de ulilidad puoblica de duracion transitoria;
en esle caso se impone la ocupacidon temporanea’
{Marienhoff, Op. Cit., p. 4086)".

En atencion a lo antes expuesto, resulta evidente que existen marcadas y
necesarias diferencias entre la expropiacién y la ocupacion temporal,
diferencias éstas que conslituyen limites para la Administracién a los fines
de la utilizaciéon de una u}a para la satisfaccion de la utilidad publica o

interés social,

En consecuencia, la Administracion debe tener en cuenta que cada una

de las referidas figuras debe utilizarse atendiendo a su naturaleza juridica,

regulacion legal y, muy especialmente, de conformidad con la finalidad
perseguida. Caso contrario, dicha utilizacion podria resultar ilegal e
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inconstitucional por violacién de la LEPCUS y del derecho de propiedad
previsto en el Texto Constitucional.

C. CON LAS SERVIDUMBRES ADMINISTRATIVAS

En el anterior Capitulo, al momento de describir la naturaleza juridica de
la ocupacion temporal, se comentd de forma preliminar que existia cierta
similitud con las servidumbres administrativas. Sin embargo, corresponde
analizar en este Capitulo, de forma especifica y detallada, las similitudes y
diferencias entre ambas instituciones.

Como se anoté anteriormente, en el ordenamiento juridico venezolano se
regula la servidumbre como un derecho real que conlleva un gravamen
sobre un determinado fundo en beneficio de otro fundo de distinto duefio,
siempre que dicho gravamen no sea contrario al orden publico (articulo
709 del CCV). Tales servidumbres pueden eslablecerse por titulo, por
prescripciéon o por destinacion del padre de familia, segun sea el caso.

Es de hacer notar que en la normativa civil se establece que |a
servidumbre se regird por el titulo mediante el cual se constituya y, de
forma supletoria, por las disposiciones del Coédigo Civil relativas a las
servidumbres. As[ie evidencia el otorgamiento de libertad a las parles
(propietarios de los fundos respectivos) para el establecimiento de los

términos y condiciones de dicho tipo de gravamen.

Ahora bien, en el caso de la ocupacion temporal regulada en la LEPCUS,
se produce un gravamen que limita la propiedad privada, el cual tiene
como Unica causa —a los efectos de dicha Ley- la utilidad publica para

cuya satisfaccion se requiere dicha ocupacion, en contraste con la




103

servidumbre regulada en el ambito civil cuya causa es servir a un fundo
vecino.

Asimismo, debe resaltarse que la ocupacion temporal constituye una
potestad administrativa que se materializa a traves de la emision del acto
administrativo gue ordena la ocupacion, todo ello de conformidad con los
requisitos, parametros y siguiendo el procedimiento establecido en la
referida Ley, los cuales vinculan en todo caso a la Administracion
ocupante.

La particularidad de la ocupacion temporal v que la diferencia de la
servidumbre regulada en la normativa civil estriba en que, ademas de su
especial finalidad (satisfaccion de la utilidad publica o interés general), el
que establece el gravamen es un sujeto de derecho publico, es decir, el
Estado, ya sea en su manifestacion nacional, estadal o municipal para
facilitar o auxiliar la ejecucion de una obra cuya ulilidad plblica fue
declarada previamente.

Por ello, resulta necesario realizar su comparacién con ofro tipo de
servidumbre, la administrativa, con la cual la ocupacion temporal guarda
mayor relacion, dada su similitud en cuanto a la finalidad que persiguen
cada una de dichas figuras.

En este proposito, xutta necesario tener en cuenta que igualmente en el
caso de las servidumbres administrativas el gravamen se impone sobre
un bien ajeno por razones de interés general o utilidad publica. Asi lo ha
reconocido la doctrina cuando afirma que:

“(...) La servidumbre administrativa implica la constitucion
de una obligacién real sobre un bien ajeno por razones de
utilidad publica, de utilidad general”. (Diez, 1969, p. 189),




Si atendemos a la definicion de la servidumbre administrativa, se observa
la similitud de dicha figura con la de la ocupacion temporal, puesto que en
ambas instituciones es la utilidad publica o el interés general la causa de
la imposicién del gravamen, cuya satisfaccion constituye el fin Gltimo de
éste.

En este orden de ideas, debe precisarse ademas que en la servidumbre
administrativa, al igual que la ocupacion temporal, el gravamen se realiza
a favor de la Administracion, de particulares gue colaboran con ésta
(concesionarios) o que realizan actividades de interés general. Esto es lo
que ha llevado a algunos autores (Diez) a afirmar que, dado el caracter
institucional y el sujeto que impone el gravamen, deben considerarse
como derechos personales y no reales, contrariamente a lo que sucede
en las servidumbres civiles (Op. Cit. p. 194).

Se evidencia entonces que, de forma similar a lo que sucede con la
ocupacion temporal en la cual se requiere una declaratoria de utilidad
publica para su procedencia, en el caso de las servidumbres
administrativas también se requiere la existencia de la utilidad publica,
que la actividad que realizan los particulares sea de interés general o que
se trate de un servicio publico en el cual esta intrinseco aquel.

No obstante el rec&bcimienlo de las servidumbres administrativas en el
ordenamiento juridico venezolano, debe tenerse en cuenta que no existe
un instrumento juridico Unico que las regule de forma general, del cual
puedan extraerse elementos para facilitar su estudio y comparacion con la
ocupacion temporal.
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Sin embargo, existen diversas leyes que han establecido o regulado dicho
tipo de servidumbre para casos especificos y de las cuales pueden
extraerse algunos elementos caracteristicos, a saber:

1. Ley Organica de Telecomunicaciones (LOTEL):

A lravés de este instrumento normativo se materializo la liberalizacion de
las telecomunicaciones en Venezuela. En el mismo erigio la prestacion de
servicios de telecomunicaciones como una actividad economica de interés
general (Art. 5).

Asimismo, la mencionada norma se establece que los operadores que
tengan obligaciones de Servicio Universal —conjunto definido de servicios
que deben prestarse de forma asequible y de forma obligatoria por parte
de los operadores habilitados mediante los mecanismos y en la forma
establecida en la LOTEL- podran beneficiarse la constitucién de
servidumbres (articulo 194).

En tal sentido, la Comisién Nacional de Telecomunicaciones puede
ordenar la constitucion de las servidumbres administrativas necesarias en
beneficio de tales operadores.

Es de hacer n:}ique dicha norma dispone que, si no hubjere acuerdo
para la determingcion del monto de ia indemnizacién a que haya lugar,
debera seguirse el procedimiento establecido para los procesos

expropiatorios en la LECUPS .
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2. Ley Organica para la Prestacion de los Servicios de Agua
Potable y de Saneamiento (LOPSAPS):

En esta norma se establece |a facultad para los prestadores del servicio
de agua potable o saneamiento de solicitar las servidumbres
administrativas necesarias para la  construccion, operacion,
mantenimiento y expansion de los servicios que presten (numeral g del
articulo 63).

Cabe precisar que la LOPSAPS igualmente declara de utilidad publica e
interés social, la ejecucion de obras para la prestacion de los servicios
publicos de Agua Potable y de Saneamiento y la adquisicion de espacios

suficientes para garantizar la proteccion de las instalaciones respectivas
(Art. 110).

Asimismo, dispone esta norma que las limitaciones a los derechos
inmobiliarios derivados de la imposicién de servidumbres administrativas
se consideran limitaciones legales a la propiedad y no originan por si
solas derecho a indemnizacion, a menos que se causen danos o graves
incomodidades en el ejercicio de aquellos derechos siempre que
produzcan un dafio cierto, efectivo, individualizado, actual y cuantificable
economicamente, en cuyo caso se aplicaran las disposiciones contenidas
en la LEPCUS relatb%s al Avenimiento y Justiprecio.

3. Ley Organica del Servicio Eléctrico (LOSE):
La LOSE establece que todo inmueble esta sujelo a la servidumbre

administrativa — la cual expresamente incluye la ocupacion temporal de

inmuebles- que requiera el normal desenvolvimiento de las actividades de

las empresas del servicio eléctrico (articulo 55) y, se regula de forma
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especifica el procedimiento para la constitucion de las referidas
servidumbres.

Debe precisarse que la prenombrada Ley declara como servicio publico
las actividades que constituyen el servicio eléctrico y, ademas, califica de
utiidad publica e interés social las obras directamente afectas a la
prestacion de! servicio eléctrico en el territorio nacional (Arts. 4 y 5).

La Comision Nacional de Energia autoriza el inicio del procedimiento de
constitucion de la servidumbre (numeral 20 del articulo 17) y, en caso que
las partes no llegasen a un acuerdo para su constitucion, dicha Comisidn
otorgara la autorizacion del mencionado gravamen de conformidad con lo
dispuesto en la mencionada Ley. Posteriormente, se tramita un
procedimiento judicial ante el Juez de Primera Instancia en lo Civil, el cual

mediante sentencia acordara finaimente la conslitucién del referido
gravamen.

En este instrumento normativo se estipula la procedencia de

indemnizaciones en caso de que la servidumbre haya causado danos al
inmueble (Art. 56).

En los casos antes narrados, si bien las servidumbres no se constituyen
directamente gJfavor de la Administracién sino a empresas operadoras o
prestadoras d!aewiciﬂs, las actividades desplegadas por estos tienen
especial proteccion y regulacion por parte del Estado, dado que se fratan
de aclividades que constituyen servicios publicos o son de interés
general. Asimismo, sus actividades conexas o accesorias se han
declarado de utilidad publica. Por ello, resulta forzoso concluir que tales
declaratorias legales Iindudablemente le Iimprimen el caracter
administrativo al mencionado gravamen.
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Otro aspecto resaltante de las servidumbres administrativas reguladas en
los instrumentos normativos antes descritos viene determinado por el
establecimiento de indemnizacion en caso de produccion de dafos a los
propietarios que se genere con ocasion de la constitucion de las
servidumbres y, la remisién a la LEPCUS para su determinacion en
algunos de los casos comentados.

Como Ultimo aspecto - no por ello menos importante- es menester reiterar
que en la Ley Organica del Servicio Eléctrico se establece de forma
expresa una equiparacion entre la servidumbre administrativa y la
ocupacién temporal. En efecto, en el numeral 6 del articulo 55 de la
referida Ley, se dispone que la servidumbre administrativa comprende:

“(...) Ocupar temporalmente inmuebles, cuando Ia
urgencia o necesidades del servicio asi lo requieran,
previa autorizacién de la autoridad competente [y] (...)
Ocupar temporalmente los terrenos colindantes con el
area afectada que, a juicio de la Comision Nacional de
Energia Eléctrica, sean indispensables para la ejecucion
de obras o instalacion y reparacion de conductores
eléctricos. La ocupacion temporal en ningun caso podra
exceder de seis (6) meses”.

Conforme con lo antes citado, puede sostenerse que el legislador asumio
que la servidumbre administrativa comprendia la ocupacion temporal de
inmuebles, es de‘, que conforme a la regulacion plasmada en la Ley que
regula el sector eléctrico en Venezuela, existe una equiparacion entre la
ocupacion temporal y la servidumbre administrativa.

Conforme a dicha equiparacion y los términos en que fue planteada por el
Legislador en este instrumento normativo, la ocupacion temporal vendria
a ser una tipo de servidumbre administrativa de cara a las actividades
relacionadas con el servicio eléctrico.
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En este sentido, debe precisarse que dicha equiparacion se efectia al
margen de |la LEPCUS y no se refiere expresamente a la ocupacion
temporal regulada en ésta, cuyo estudio constituye el objeto principal de
la presente investigacion. Sin embargo, como se analizara infra, dicha
equiparacion puede proceder igualmente cuando se trate de |la ocupacion
temporal establecida en la LEPCUS, ello en atencion a las caracteristicas
de ambas figuras.

Finalmente, se observa la existencia de otra similitud entre la ocupacién
temporal que venimos estudiando vy la servidumbre administrativa, la cual
estriba en la procedencia de indemnizacién con ocasion del gravamen
limitativo de |la propiedad genere danos a los propietarios.

Asi, esa limitacion del uso y goce que opera con la ocupacién y que
también opera en el caso de las servidumbres administrativas, conlleva
para el particular el derecho a una indemnizaciéon, salvo que se excluya la
misma en virtud de la ley. Sin embargo, dicha exclusion, en principio,
habria de ser considerada como contraria al Texto Constitucional que
garantiza la propiedad privada y proscribe cualquier sacrificio de dicho
derecho sin la debida compensacion por el perjuicio sufrido por parte del
propietario.

No obstante la existgncia de grandes similitudes con la servidumbre
administrativa, la ocupacion temporal comporta diversos elementos que -

en gran medida- podrian diferenciarla de aquella, a saber:

1. Temporalidad:

La ocupacion temporal tiene una duracion limitada por ley (6 meses
prorrogable por igual periodo). Dicho limite no esta presente siempre en

las servidumbres administrativas, las cuales proceden generalmente por

I

1I
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tiempo indefinido, aungue no se excluye su constitucion por tiempo
limitado como sucede en el caso de la ocupacion temporal contemplada

en la Ley Organica del Servicio Electrico.

En este sentido, debe precisarse que la ocupacion temporal objeto de La
presente investigacion tiene un limite predefinido establecido en la
LEPCUS. Por su parte, las servidumbres administrativas pueden tenerlo
en caso de regulacién legal, sin embargo, procede su constitucion aun
cuando no estén reguladas por ley y no exista un limite prefijado,
pudiendo proceder igualmente dicho tipp de gravamen de forma
permanente, siempre y cuando se mantenga la utilidad publica o el interes

general que las justifigue.

2. Extension de la limitacion:

La ocupacion temporal puede restringir el uso y goce en todo o parte del
bien sobre el cual recae mientras dure la misma y, en el caso de la
servidumbre administrativa, la privacion generalmente es parcial,
pudiendo el propietaric usar y gozar el bien y/o la parle gue no eslé
afectada por la servidumbre, dependiendo de los términos en los cuales

se haya constituido la servidumbre.

Algunos autores !rman que en el caso de las servidumbres
administrativas no se trata de una restriccion del derecho de propiedad
sino de su exclusividad. Diez sostiene que:

“La servidumbre restringe no tanto el contenido del
derecho de propiedad sino su exclusividad. Las facultades
comprendidas en el derecho de propiedad no son
suspendidas sino divididas entre el propielario y el litular
de la servidumbre" (Diez, 1969, p. 191).




Asi, el mencionado autor viene a reafirmar la parcialidad de |la afectacién
del derecho de propiedad en el caso de las servidumbres administrativas.
Sin embargo, es de hacer notar que cuando se trata de la ocupacion
temporal la privacién temporal del uso y goce del inmueble puede ser total
o parcial, es decir, puede impedirse el uso y goce efectivo al propietario

mientras dure |la ocupacion, en todo o parte del inmueble en cuestion.

3. Procedimiento especifico:

Como se indico supra, para la procedencia de la ocupacion temporal se
requiere el obligatorio cumplimiento de un procedimiento especifico
regulado en la LEPCUS, el cual comprende diversas actuaciones que
debe realizar la Administracion antes de la ocupacion y que constituye
una garantia para el particular afectado,

Cuando se trala de servidumbres administrativas, en Venezuela no se
cuenta con un instrumento normativo que las regule y que sujete su

procedencia a la sustanciacion de un procedimiento especifico.

Sin embargo, como se analizd supra existen leyes que la contemplan y
establecen un procedimiento aplicable para la constitucion de
determinado tipo de servidumbre administrativa, en los cuales en principio
participan las pa (prestadores de servicios publicos o que realizan
actividades de interés general y propietarios de los inmuebles afectados),
los entes reguladores de la actividad de que se trate y, finalmente, la
autoridad judicial (como sucede en las actividades que constituyen el
servicio eléctrico). En dichos procedimientos se establecen ciertas
garantias para el particular y extremos que deben cumplirse para que
proceda |la conslitucion de la servidumbre.




No obstante lo anterior, debe tenerse en cuenta que en virtud de que la
utilidad publica o el interés general constituye la causa de la constitucion
de las servidumbres administrativas, en el mismo instrumento normativo
que se declaren éstos se puede establecer la constitucion de la
servidumbre o, en su defecto, la misma puede proceder de instrumentos
contractuales, previa negociacion de la Administracion y el propietario del
bien sobre el cual recaera el gravamen.

En base a lo anterior, puede afirmarse que si bien existe el limite finalista
para la constitucion de las servidumbres administrativas, la ausencia de
regulacion expresa contenida en la ley sobre la forma y el procedimiento
para la constitucién de la servidumbre no excluye per se la procedencia
de ésta.

En todo caso, la Administracion podra acudir a una negociacion con el
propietario del bien o emitir un acto administrativo en atencion a la
habilitacion otorgada por la utilidad publica o interés general que busca
satisfacer, elementos éstos que deben haber sido declarados previamente
por Ley y existir efectivamente.

En consecuencia, lo que siempre se requiere para |a procedencia de esie
tipo de gravamenes no es la existencia de un procedimiento o formalidad,
sino |la habilitacion legal y/o la declaratoria de utilidad publica respectiva.

De los anteriores planteamientos se deduce que, efectivamente, existe
una gran similitud entre la ocupacion temporal y la servidumbre
administrativa, manifestada por: i) la existencia de |la privacion del uso y
goce de la propiedad particular, ii) a favor de entes publicos o de entes
privados encargados de realizar las actividades (Administracion,
concesionarios u operadores) iii) para la satisfaccion de la utilidad publica,
interés social o general y, iv) que generan indemnizacion en caso que
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produzcan dafo a los propietarios; todo lo cual permite equiparar ambas
figuras, con las salvedades anteriormente expuestas.

No obstante lo anterior, debe tenerse en cuenta que la ocupacion
temporal que venimos estudiando tiene una peculiaridad especial y es
que su procedencia no esta sujeta solamente a la existencia de utilidad
publica o interés general sino que, ademas, debe tratarse de una obra
que posea dicha cualidad y no de cualquier actividad material de la
Administracion que busque satisfacer tales intereses.

Por ello, puede afirmarse que la ocupaciéon temporal es un tipo de
servidumbre administrativa, cuyos supuestos de procedencia,
procedimientos y formalidades tienes especial regulacion en la LEPCUS.
Esta equiparacion no parece absurda si tomamos en cuenta que el propio

legislador ha procedido a su equiparacion en la Ley Organica del Servicio
Eléctrico.



CAPITULO IV
VALIDEZ ACTUAL DE LA OCUPACION TEMPORAL
FRENTE AL DERECHO CONSTITUCIONAL DE PROPIEDAD
Y SU RELACION CON LA EXPROPIACION

Analizada la figura de la ocupacion temporal, su reguiacion legal y las
diferencias que existen entre esta y otras también limitativas de la
propiedad privada, asi como los extremos necesarios para su
procedencia, aspeclos éstos que vinculan a la Administracion al momento
de proceder a la utilizacion de dicha medida; corresponde analizar en este
Capitulo cual" ha sido su tratamiento reciente por los GOrganos
administrativos competentes.

Asi, conviene precisar de antemano gue la finalidad de analizar casos
especificos en los cuales la Administracion ha implementado la ocupacion
temporal esta determinada por la importancia que éstos tienen al
configurar precedentes administrativos de los cuales puede exiraerse
datos sobre la forma de utilizacion actual de la ocupacion temporal en
nuestro pais y, adicionalmente, permiten realizar un analisis juridico critico
sobre la actuacion administrativa en tal sentido, excluyéndose, en todo
caso, la realizagcion de consideraciones metajuridicas o aquellas que
cuestionen |a :iéntacidn de politicas publicas que puedan tener los

organos administrativos u otro tipo de orientaciones que escapan del
objeto de |a presente investigacion.
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A. PREDECENTES

Como se anotdé con anterioridad, son pocas las oportunidades en los
cuales los érganos jurisdiccionales han analizado a profundidad la
ocupacion temporal. Sin embargo, se desconoce si dicha omision se
deriva de |la correcta utilizacion de la ocupacion temporal por parte de la
Administracion o si, por el contrario, son pocas las veces en gue esla
recurre a aquella con ocasion de |la ejecucion de una obra de utilidad
publica.

Teniendo en cuenta el escaso tratamiento jurisprudencial de la figura
antes comentada y que, recientemente, se ha comenzado a utilizar de
forma mucho mas frecuente la misma, resulta necesario analizar como ha
sido su aplicacién en tales casos, a fin de determinar si la misma se ha
realizado correctamente o su utilizacién ha sido contraria a su naturaleza
juridica, regulacién legal o ha resultado violatoria del Texto Constitucional.

1. Caso de la Gobernacion del Estado Barinas

En el afo 2005, a través de la actuacion del titular del Ministerio de
Agricultura vy ras y algunos efectivos de la Guardia Nacional y del
Ejercito, se efectud la ocupacion de un (1) terreno ubicado en su
jurisdiccion y de los silos que se encontraban en dicho inmueble, todos
ellos propiedad de REMAVENCA, C A. Dicha ocupacion se realizé en un
primer momento sin la existencia de un procedimiento administrativo o
judicial previo, produciéndose de tal manera una via de hecho.
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No obstante lo anterior, con posterioridad a la mencionada ocupacion de
hecho, el Consejo Legislativo del Estado Barinas mediante un "Acuerdo
de Camara", motivado por el presunto “deber de dicha entidad de
promover el fortalecimiento de la industria estadal y nacional, con el fin de
generar fuentes de ocupacién productiva y alto valor agregado”, declaré |a
utilidad publica e interés social de:

“(...) la_operatividad, uso y puesta en funcionamiento
de los bienes muebles e inmuebles, entre los cuales
se destacan los terrenos, silos, galpones, area de
almacenes horizontales, patio de maniocbras y locales
donde funcionaba la planta de produccion de harina y
extraccion da aceite, con todos sus accesorios,
Eresuntamanta pertenecientes a la empresa (...) por
ser de evidente utilidad estatal y nacional, para mantener
la diversidad de empresas dedicadas a la recepcion,
pesaje, limpieza, secado, almacenaje, conservacion,
transformacion, procesamiento, produccion y despacho de
productos de maiz, asi como para fomentar las diversas
actividades vinculadas con el desarrollo endageno, lo cual
contribuye a preservar el tejido industrial y la soberania
economica del pais” (Destacado del autor) (Acuerdo de
Camara No. C—002-CLEB-2005-ll, publicado en la
Gaceta Legislativa del Estado Barinas No. 63 de fecha 20
de septiembre de 2005).

Al analizar el Acuerdo antes citado, llama la atencién que a traves del
mismo se pret%ﬁd declarar la ulilidad publica de determinadas
actividades vinculadas al sector agropecuario y, adicionalmente, de
bienes muebles e inmuebles pertenecientes a una sociedad mercantil y
no de una obra, En tal sentido, si atendemos a la regulacion legal de la
expropiacion, la LEPCUS (articulos 3 y 13) exige que la declaratoria de
utilidad publica recaiga sobre obras y no sobre los bienes especificos a
expropiar o aquellos necesarios para la ejecucion de la obra, motive por el

cual se evidencia entonces la irregularidad de fondo contenida en el
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acuerdo antes mencionado, pudiendo considerarse dicha declaratoria
violatoria de la mencionada Ley.

Asimismo, merece especial atencion que |la declaratoria de utilidad publica
haya sido efectuada en un instrumento gue no poseia rango ni forma de
ley, sino a través de un “"Acuerdo de Camara”, obviandose de esta forma
no solo la reserva legal en la materia —antes comentada- sino las
disposiciones establecidas en la LEPCUS en tal sentido.

Asi, tal y como se sostuvo con anterioridad en la presente investigacion,
la declaratoria de ulilidad publica de una obra necesariamente debe ser
realizada a traveés de un acto con rango y forma de ley emitido por los
organos legislatives competentes, siendo improcedente dicha declaracion
a traves de cualquier otro acto que no tenga tal caracter, caso contrario,
dicha declaratoria debe considerarse nula por violacion de la LEPCUS y la
CRBV.

En el caso en cuestion, si bien el Consejo Legislativo del Estado Barinas,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 de la LEPCUS, posee
competencia para la declaratoria de utilidad publica de obras, el ejercicio
de dicha competencia y |a realizacion de tal declaratoria debe cumplir con
la garantia de la reserva legal contemplada a nivel constitucional, aspecto
éste que fue obviado en dicha oportunidad por el referidoc Consejo
Legislativo. i

Adicionalmente, resulta por demas curioso, ademas de las irregularidades

anotadas, la ausencia de una adecuada motivacion en el menciocnado
Acuerdo, en el cual el Consejo Legislativo del Estado Barinas se limito a
indicar consideraciones generales vinculadas al fomento de actividades
lendentes a coadyuvar con el desarrollo endégeno, que contribuirian a

preservar el tejido industrial y la soberania econdmica del pais, sin




especificacion de las evaluaciones y estudios previos que avalasen o
justificasen dicha declaratoria y de los elementos que sustentasen la
existencia de |a utilidad publica.

Posteriormente, mediante Decreto No. 641 de fecha 26 de septiembre de
2005, el Gobernador del Estado Barinas, al momento de realizar la
afectacion de los bienes para la expropiacion, indicé que la misma se
realizaba para la ejecucion de la obra "Soberania e Independencia
Agroalimentaria para el Desarrollo Enddgeno del Circuito de Maiz del
Estado Barinas que llevara a cabo la recepcion, pesaje, limpieza, secado,
almacenaje, conservacion, transformacién, procesamiento, produccion y
despacho de productos del maiz" (Publicado en la Gaceta Oficial del
Estado Barinas No. Extraordinario 012-05).

Es de hacer notar que, al contrastar el mencionado Decreto con el
contenido del Acuerdo de Camara No. C—002-CLEB-2005-Il antes
referido, se observa que la obra indicada en el acto del Ejecutivo regional
no guarda correspondencia con la previamente declarada por el Consejo
Legislativo del Estado Barinas en el Acuerdo de Camara antes citado, en
virtud de lo cual resulta evidente la existencia de una clara contradiccion,
por cuanto en el Acuerdo se declaré la utilidad publica de cierlas
actividades y de bienes muebles e inmuebles propiedad de REMAVENCA
vy, posteriormentg, el Ejecutivo Regional afectd determinados bienes para
la ejecucion de }a obra de distinta nomenclatura a |la contenida en el

Acuerdo de Camara anteriormente comentado,

En tal sentido, es de resaltar que, aunada a la existencia de la
mencionada contradiccion, el 6rgano competente para declaratoria de la
utilidad publica de una obra con ocasibn de un procedimiento
expropiatorio en este caso es el Consejo Legislativo del Estado Barinas v,

es conforme a dicha declaratoria gue se inicia el mencionado
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procedimiento expropiatorio, siendo improcedente la variacion o
modificacion de dicha declaratoria o de la obra por el Poder Ejecutivo al
momento de la emision del decreto de afectacion, so pena de incurrir éste
en una usurpacion de funciones del érgano Legislativo competente y la
violacién de la LEPCUS.

Por otra parte, en el mencionado decreto, luego de realizarse
consideraciones vagas Yy generales sobre el fortalecimiento vy
diversificacion del aparato productivo en la region, presuntos abusos de
posicion comercial y politicas monopdlicas y, sostenerse que los bienes
de la sociedad mercanti REMAVENCA resultaban técnicamente
indispensables para la elaboracion de productos esenciales y para la
ampliacion de la cadena producliva; se declard la adquisicion forzosa de
los bienes de la referida sociedad mercantil que “sean indispensables
para la ejecucion de la obra", especificados en el mencionado

instrumento.

Asimismo, en el mencionado Decreto (articulo 3) se calificd "de urgente
realizacion la ejecucion de la obra de utilidad publica ‘Soberania e
Independencia Agroalimentaria para el Desarrollo Endégeno del Circuito
de Maiz del Estado Barinas,' mediante la puesta en funcionamiento, uso y
aprovechamiento de los bienes abjeto de expropiacion, sin indicacién de
los fundamentos que sustentaran la existencia de la pretendida urgencia o
una motivacion adeguada de dicha declaratoria.

Nuevamente, se observa que, si bien el Gobernador del Estado Barinas

se esforzé en motivar la afectacion y, si se quiere, en tratar de enderezar

—irregularmente- el procedimiento expropiatorio en atencion a las
irregularidades que ya existian en la declaratoria de utilidad publica
realizada por el Consejo Legislativo del Estado Barinas, dicha motivacion
tampoco evidencic la evaluacion previa de elementos de fondo y facticos
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que justificasen la mencionada afectacion, asi como tampoco de aquellos
que permitiesen sostener la debida razonabilidad, proporcionalidad y
adecuacion de la medida de afectacion sobre los inmuebles en cuestion,
todos estos requisitos de cumplimiento indispensable con ocasion de toda
actuacion administrativa y, en especial, con ocasion de la ejecucion de
limitaciones del derecho de propiedad, como se indico en el Capitulo | de
esta investigacion.

Ahora bien, no obstante las irregularidades y vicios observados en la
actuacion de los Poderes Legislativos y Ejecutivo regionales en el
procedimiento expropiatorio que se comenta -cuyo analisis exhaustivo
escapa del objeto de la presente investigacion-; el Gobernador del Estado
Barinas, mediante notificacion publicada en el “Diario de Los Llanos” de
fecha 25 de octubre de 2005, procedit a notificar que pretendia proceder

a la ocupacién temporal de los bienes objeto de expropiacion, en los
siguientes términos:

“En virtud que en fecha 26 de septiembre de 2005, el
Despacho a mi cargo y de conformidad con la ley, emitio
Decreto Nro® 641, publicad en la Gaceta Oficial del
Estado Barinas Nro. 12-05 Extraordinaria, mediante se
acordd la expropiacion por causa de utilidad publica v
social de los siguientes bienes (...) y que es necesario
realizar _ alli__estudios _y practicar _operaciones
facultativas de corta duracion, gue tienen por objeto
recoger dat@is para la formacion o complementacion
del proyecto de la Obra << SOBERANIA E
INDEPENDENCIA AGROALIMENTARIA PARA EL
DESARROLLO ENDOGENO DEL CIRCUITO DE MAIZ
DEL ESTADO BARINAS>>, asi como el
establecimiento provisional de estaciones de trabajo.
talleres, almacenes o depositos de materiales y
cualquier otra obra ylo actividad que requiera la
misma para la_ construccion o reparacion, por un
periodo de seis (6) meses (...) se NOTIFICA a la
Sociedad Mercantil REFINADORA DE MAIZ
VENEZOLANA COMPANIA ANONIMA (REMAVENCA)
(...) o a la ASOCIACION DE PRODUCTORES DEL




PROGRAMA AGRICOLA ITALVEN (ASOPRAI) (...), en
sus condiciones de presunta propietaria la primera y
ocupante la segunda respectivamente, o a cualesquiera
otras personas, naturales o juridicas que se crean con
algun derecho sobre los bienes antes identificados; que
quien suscribe, Gobernador del Estado Barinas, tiene
previsto acordar, de conformidad con el articulo 58 de
la ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica y

Social, la ocupacion_ temporal de los bienes
identificados supra. La presente notificacion se hace

conformidad con el articulo 54 ejusdem” (Destacado
mio).

De la nofificacién antes citada, se desprende que el Gobernador del
Estado Barinas pretendié “ocupar temporalmente” los bienes a ser
expropiados, es decir, aguellos que habian sido afectados a traves del
Decreto No. 461 de fecha 26 de septiembre de 2005 y que constituian el
objeto mismo del procedimiento expropiatorio.

Asi, no se trata de bienes colindantes al expropiado sino de los bienes a
expropiar, con lo cual la Gobernacion del Estado Barinas se apario de la
posicion asumida por la doctrina y la jurisprudencia venezolana en
materia de ocupacion temporal, que han sostenido reiteradamente que
dicho tipo de ocupacion Unicamente procede sobre bienes colindantes o
distintos al expropiado, posicion ésta adoptada igualmente en la presente

investigacion por Ias‘taznnes expuestas en el Capitulo II.

Asimismo, se observa en el instrumento descrito la utilizacion, de forma
conjunta e indiferenciada, de lodos los supuestos contenidos en el articulo
52 de la LEPCUS, para sustentar la procedencia de la medida de
ocupacion temporal, lo cual resulta a todas luces contradictorio.

Por una parte, se indica que la medida se adopta para “realizar alli

estudios y practicar operaciones facultativas de corta duracion, que tienen




por objeto recoger datos para la formacidén o complementacion deal
proyecto de la Obra" y, por el otro, que se acude a dicha medida para “e/
establecimiento provisional de estaciones de trabajo, talleres, almacenes
o depdsitos de materiales y cualquier otra obra y/o actividad que requiera
la misma para la construccion o reparacion’.

Sobre lo anterior caben las siguientes cuestiones: ;Resulta procedente la
afectacién de bienes para |a realizacion de una obra de utilidad publica,
sin hacer los estudios previos para la formulacion del proyecto y pretender
efectuarlos a través de una ocupacion temporal de los bienes a ser
expropiados, en tiempo posterior a la afectacion? ;Se puede comenzar
con la expropiacion de bienes sobre los cuales no se habia determinado
su idoneidad y adecuacion con la obra a ejecutar? ;Si no existia proyecto
ni se habia comenzado la obra, para qué se requiere el establecimiento
provisional de estaciones de trabajo, talleres, almacenes o depositos de
materiales?

Al tratar de dar respuestas a las anteriores interrogantes, se evidencia la
irregularidad en la actuacion de la Gobernacion del Estado Barinas: en
primer lugar, conforme con lo sostenido en la notificacion ante sefalada,
no solo se comenzd con la expropiacion de unos bienes sin la previa
realizacion de los estudios para la elaboracion del proyecto, ni siquiera se
contaba con la existencig de éste, dado que pretendian realizarlo a traves
de la ocupacion temporlosteﬁur y; en segundo lugar, el Gobernador del
Estado Barinas, ademas de obviar cualquier especificacion -de los
fundamentos de fondo y de hecho que motivaron la medida, incurrio en
una erronea interpretacion y utilizaciéon de la figura de la ocupacion
temporal.

Tal implementacion errénea se fundamenta en la utilizacién de forma

conjunta de todos los supuestos contemplados en la norma contenida en




el articulo 52 de la LEPCUS, supuestos eéstos que difieren en cuanto a su
finalidad y posible relacién con la obra de utilidad publica de que se trata.

Asi, tal y como se indicd anteriormente en la presente investigacion el
primero de |los supuestos justifica la ocupacion temporal a los fines de la
obtencion de datos para la formulacion del proyecto o para el replanteo de
la obra.

En consecuencia, tal supuesto comprende en realidad dos situaciones, la
primera, la necesidad de ocupar un inmueble para facilitar la formulacién
del proyecto de forma previa a la ejecucion de |la obra, incluso antes que
se comience cualquier procedimiento expropiatorio en caso que se
requiera acudir a una expropiacion y, la segunda, cuando dicha ocupacién
sea necesaria para replantear la obra, la cual incluso pudiera haberse
comenzado a ejecutar y lo que se requiere son ajustes o aclividades
complementarias que la faciliten en momento posterior.

De acuerdo con lo expuesto, resulta evidente que en caso que se hubiese
requerido |a realizacién de analisis para formular el proyeclo a fin de la
realizacion de la obra antes descrita, tal analisis debié ser anterior a la
afectacion de los bienes a ser expropiados y no en un momento posterior,
por cuanto en dicho caso ya no se estaria en presencia del primero de los
supuestos contenidos ewl numeral 1 del articulo 52 de la LEPCUS.

En tal sentido, resulta improcedente justificar la ocupacién tempm'ai en la
necesidad de obtener datos para la formulacion del proyecto cuando ya
se habian afectado determinados bienes para la ejecucidn de |la obra vy
deberia existir proyecto, mas si tomamos en cuenta gque la ocupacion
temporal no constituye una fase del procedimiento expropiatorio aunque
pueda facilitar una expropiacion futura.




Asimismo, parece no tener cabida la utilizacién de la ocupacién temporal
para la obtencion de datos que permitiesen el replantec de la obra o
actividades complementarias para |la ejecucién de ésta, por cuanto de las
circunstancias de hecho y de las indicaciones contenidas en la
notificacion que se comenta, todavia no existia proyecto alguno y, peor

aun, no se habia comenzado la ejecucion de la obra.

Respecto a la procedencia de la utilizacién de la ocupacion temporal para
el establecimiento de instalaciones de trabajo, talleres, almacenes o
depositos de materiales y cualquier otra obra y/o actividad que requiera la
misma para la construccion o reparacion (numeral 2 del articulo 52 de la
LEPCUS), resulta pertinente precisar que, aunada a la procedencia de |a
ocupacion temporal Unicamente sobre bienes distintos a aquellos que son
objeto de expropiacion —a menos que se haya ocupado previamente un
susceptible de expropiacion futura-, en este preciso supuesto se requiere
que ya haya comenzado la ejecucion de la obra, lo que no sucedié en el

caso que se comenta.

De lo antes analizado se deriva la existencia de diversas irregularidades,
no solo en el procedimiento expropiatorio sino en la notificacién mediante
la cual se pretendié comenzar con el procedimiento para acordar la
ocupacion temporal en el caso planteado, en especial, la ausencia de
elementos de fondo y de hecho gue justificasen la medida de ocupacién
temporal.

Esta ausencia de justificacion y la pretendida adopcién de la medida
pudiera permitir pensar que a través de la misma pudo haberse intentado
buscar obtener los mismos efectos de una expropiacién o la toma de la
posesion del bien objeto de expropiacidon antes de la emision de la
sentencia por parte del érgano judicial competente, es decir, adelantar los

efectos de |a sentencia expropiatoria.




Asimismo, es de resaltar que si la intencion del ente expropiante, dada la
presunta urgencia en la realizacion de la obra, era la toma de posesion
anticipada de los bienes objeto de expropiacion, debié en todo caso
proceder a tramitar la ocupacién previa del inmueble, una vez interpueslta
la demanda de expropiacién ante el organo judicial competente y
cumpliendo con todos los requisitos exigidos al efecto.

Sin embargo, el Gobernador de Barinas optd por intentar la ocupacion
temporal de los bienes objeto de expropiacion incurriendo en las
irregularidades antes comentadas, pudiendo presumirse incluso la
intencion del Ejecutivo Regional de obtener los mismos efectos de la
ocupacién previa mediante la utilizacion de la ocupacion temporal,
sustrayéndose de tal manera de los requisitos y el procedimiento judicial
exigidos para la toma de posesion anticipada del bien objeto de

expropiacion a través de éste Gltimo tipo de ocupacion.

Contra dicha la actuacion irregular del Consejo Legislativo del Estado
Barinas y del Gobernador del referido Estado, la representacion de la
sociedad mercantil afectada interpuso en fecha 13 de octubre de 2005
ante la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, recurso de
nulidad por inconstitucionalidad contra los referidos aclos, asl como

medida cautelar de suspension de éstos.

La Sala Constitucional, mediante sentencia de fecha 15 de noviembre de
2005, al entrar en conocimiento del referido recurso, se pronuncié scbre
su admision, declarando con lugar la solicitud de medida cautelar
formulada y, en consecuencia, suspendiendo *(...) mientras se decide el
fondo del presente recurso- el Acuerdo Legisfativo antes indicado y sus
efectos” y, ordend “a las autoridades del Estado Barinas competentes,

abstenerse de ejecutar los actos impugnados, esto es, sustanciar el
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proceso expropiatorio, hasta f(anto se emita decision definitiva en el
presente proceso de nulidad” (Destacado del autor) (Sentencia de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia de fecha 15 de noviembre
de 2005, Expediente No. 05-2077, disponible en www.is|.gov.ve).

En consecuencia, mediante |la referida medida cautelar se paralizo
igualmente la medida de ocupacién temporal que pretendia ejecular el
Gobernador del Estado Barinas conforme a la notificacion por éste
realizada previamente.

A la fecha de la elaboracion del presente trabajo no se habia producido
decision del maximo Tribunal de la Republica en el caso antes expuesto,
motivo por el cual no se cuenta con el analisis correspondiente sobre la

legalidad y constitucionalidad de las medidas antes referidas.

2. Caso de la Alcaldia del Municipio Maturin del Estado Monagas

El segundo precedente que requiere de analisis comienza con la emision
de un Decreto de “Expropiacién” por parte del Alcalde del Municipio
Maturin del Estado Monagas en fecha 15 de diciembre de 2005, mediante
el cual, basandose en “los Decrefos de Emergencia habitacional numero
069 de fecha 28/07/2005 y Emergencia de Transporte Publico numero
097 de fecha E?ill

hectareas (166 ha) de terreno ubicadas en la via nacional Maturin

005", ordend la expropiacion de ciento sesenta y seis
Temblador del Municipio Maturin del Estado Monagas.
Asimismo, a través del mencionado instrumento normativo se ordeno la

realizacion de los estudios técnicos, arquitectonicos, catastrales,
econdmico-financieros a fin de la determinacion de la idoneidad del

inmueble afectado para la ejecucion de los proyectos de transporte




publico y vivienda a ser ejecutados por la Alcaldia (Articulo 2 del Decreto
No. 122/2005, publicado en la Gaceta Municipal del Municipio Maturin
Extraordinaria No.122 de fecha 16 de diciembre de 2005).

Ahora bien, mediante el mencionade Decreto no solo se procedio a
afectar el bien inmueble antes referido sino que, adicionalmente, se indicod
que se procederia a ocupar temporalmente el inmueble afectado, en los
siguientes términos:

“Articulo 4.- Se procedera a su ocupacion temporal por
razones de fuerza mayor, de conformidad con lo previsto
en el articulo 59 de la Ley de Expropiacion por Causa de
Utilidad Publica Publica o Social, vistas las circunstancias
de necesidad absoluta de proyectos necesarios para esta
comunidad de maturina”.

En el presente caso, si bien no se tratd de la ocupacion temporal regulada
en el articulo 52 de la LEPCUS que se viene estudiando, se pretendio
ocupar temporalmente el bien que se afectd con fines expropiatorios,
fundamentandose en supuestas causas de fuerza mayor y, sustentandose
en actos emanados del Poder Ejeculivo regional que declaraban la
emergencia habitacional y de transporte publico. Asi, al analizar el
Decreto se observa ausencia de una adecuada motivacion al omitirse
especificacion sobr@glos hechos de los cuales se pudieran derivar la

existencia de la pretendida fuerza mayor que justificase no sdlo la

afectacion del bien a expropiar sino de |a referida ocupacién temporal.

Llama poderosamente la atencion que, por una parte se afecte un bien
para su expropiacion sin que se evidencie la existencia de una
declaratoria de utilidad publica previa contenida en un acto de rango legal,
ni la presencia de obras o proyectos que pudiesen ser subsumidos en los
supuestos contemplados en la LEPCUS (articulo 14) a través de los
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cuales se exime de la declaratoria de utilidad publica y; por el olro, se
ordene la ocupacion temporal del inmueble que se afecta por causas de
fuerza mayor.

Esto ultimo pareciera evidenciar la errénea interpretacion y utilizacion de
la ocupacion temporal establecida en el articulo 59 de la LEPCUS por
parte del Ejecutivo de la Alcaldia de Maturin. Este tipo de ocupacion
procede para coadyuvar en el tratamiento de incendios, inundacién,
terremoto, hechos calificados como catastroficos o semejantes y no para
ia facilitar la realizacion de obras de utilidad publica, como sucede en el
caso de la ocupacion temporal establecida en el articulo 52 de la
LERPCUS.

En consecuencia, al haberse afectado un bien para |la presunta ejecucion
de proyectos de vivienda o transporte publico, resulta a todas luces
contradictorio que, sobre ese mismo bien se declare la ocupacion
temporal por razones de fuerza mayor, ocupacion ésla que en nada
responde a la necesidad de realizar dicho tipo de proyectos o de facilitar
cualesquiera obras de utilidad publica sino a la necesidad de afrontar
situaciones de estricla emergencia.

Finalmente, es de resaltar que, aunada a la errénea interpretacion y
utilizacion de la ocupacion temporal en el caso gue se comenta, el
Gobernador del M‘uicipiu Maturin en franca violacion con el articulo 5 de
LEPCUS, instruy6 a la Sindicatura Municipal de dicho Municipio para la
notificacion de los propietarios y/o, poseedores del inmueble a ser
ocupado y para que dejara constancia del estado fisico del inmueble

afectado para el momento de la ocupacion y de los bienes que en &l se
encuentren (articulo 4 del Decreto No. 122/2005). Dicha violacion se

concreta en virtud que la mencionada norma faculta a la primera autoridad
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del Municipio para que dicte y ejecute la medida y, en modo alguno, se
faculta a otro 6rgano municipal a tales efectos.

De forma similar al caso anterior -con las variantes anotadas respecto al
tipo de ocupacion temporal que se pretendio utilizar-, la incorrecta
utilizacion de la ocupacion temporal y la ausencia de motivacion sobre los
elementos de hecho y de derecho que sustentaren dicha medida sobre un
bien afectado para su expropiacion, permiten presumir la utilizacion de la
ocupacién temporal para la obtencién anticipada de la posesion del bien a
ser expropiado, es decir, a fin de adelantar los efectos de la sentencia
expropiatoria.

En este sentido, es de hacer notar que en casoc que la intencion del
Alcalde del referido Municipio era obtener la posesion del inmueble dada
la presunta existencia de causas de urgencia para la realizacion de la
obra y la imperiosa necesidad de su ejecucion, debid acudir a la
ocupacion previa cumpliendo con los requisitos exigidos a tal efecto.

La omisién anotada y la utilizacion de la ocupacion lemporal para la
obtencion de la posesion, igualmente permiten presumir la intencion del
Ejecutivo local de sustraerse del procedimiento y requisitos exigidos para
la ocupacion previa y pretender lograr los mismos efectos de ésta
mediante la uti!iTién de la ocupacion temporal regulada en el articulo 59
de la LEPCUS. Sin embargo, no se pretende en la presente investigacion
valorar la intencionalidad del érgano que ordené dicha medida por cuanto
escapa del objeto de |la presente investigacion y no se cuenta con los

elementos de hecho y probatorios que permitan efectuar dicha valoracion.
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3. Casos del Distrito Metropolitano de Caracas

El Gltimo precedente que corresponde analizar esta conformado por un
conjunto de casos de los cuales se evidencia la ulilizacién la ocupacion
temporal contemplada en el articulo 52 de la LEPCUS, de forma reiterada
e irregular, por parte de la Alcaldia Metropolitana de Caracas,

Mediante Decreto No. 000194 de fecha 13 de febrero de 2006, publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Metropolitano de Caracas No. 0097 de
fecha 13 de febrero de 2008, el Aicalde del Distritc Metropolitano de
Caracas, en atencion a la propuesta para la construccion de la "ESCUELA
BOLIVARIANA EL WINCHE" efectuada por el Cabildo Metropolitano de
Caracas y, considerando que dicha obra se encontraba excepluada de
declaratoria de utilidad puablica de conformidad con los dispuesto en el
articulo 14 de la LEPCUS; ordend la adquisicién forzosa de un inmueble
ubicado en el Sector denominado “Filas de Mariches”, Municipio Sucre del
Estado Miranda.

Asimismo, luego de proceder a la afectacion del mencionado bien, el
Alcalde Metropolitano de Caracas, ordent la ocupacion temporal del bien
afectado "a los fines previstos en el articulo 52 de la Ley de Expropiacion
por Causa de Ulilidad Publica o Social’ (articulo 3 del Decreto No.
0001584), instruye al Procurador Metropolitano para que natificara la
referida medida a los propietarios del inmueble afectado, asi como
también para que dejase constancia del estado del inmueble al momento
de la ocupacion (articulo 3 del referido Decreto).

Posteriormente, mediante Decretos No. 000199 y 000200, ambos de
fecha 21 de febrero de 2006, publicados en la Gaceta Oficial del Distrito
Metropolitano No. 0099 de fecha 22 de febrero de 2006, previa
declaratoria de utilidad plblica de la obra "DOTACION DE VIVIENDAS
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PARA LOS HABITANTES DEL DISTRITO METROPOLITANO DE
CARACAS" por parte del Cabildo Metropolitano de Caracas; ordend la
adquisicion forzosa de un (1) edificio ubicado en la Parroquia La
Candelaria, Municipio Libertador del Distrito Capital y, de un (1) lote de
terreno y una (1) casa quinta ubicada en la Parroguia San José del Mismo
Municipio, indicando que se procederia a realizar los estudios “técnicos
fisico, arquitectdnicos, catastrales, economico, financieros” necesarios
para determinar si el inmueble reunia las condiciones para la ejecucion

del proyecto antes mencionado.

lgualmente, en este caso el Acalde Metropolitano de Caracas ordend la
ocupacion temporal del inmueble afectado "a los fines previstos en el
articulo 52 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o
Social" e instruyd al Procurador Metropolitano para la realizacion de la
notificacion a los propietarios del inmueble.

Finalmente, en la Gaceta Oficial del Distrito Metropolitano de Caracas No.
00152 de fecha 24 de agosto de 2006, se publicaron cuatro (4) Decretos
(identificados con los Nos. 000303, 000304, 000305 y 000307, todos de
fecha 24 de agosto de 2006, mediante los cuales el Alcalde del Distrito
Metropolitano de Caracas, decretd la expropiacion forzosa de: i) un (1)
inmueble constituido por un (1) terreno ubicado en el Sector Montalban-
La Vega, la Parroquia La Vega, Municipio Libertador del Distrito Capital; ii)
un (1) inmueble cn'stituidn por un (1) lote de terreno ubicado en la
Urbanizacion Valle Arriba, Municipio Baruta del Estado Miranda, donde
funcionan los campos de la asociacion VALLE ARRIBA GOLF CLUB, iii)
un (1) inmueble constituido por cuatro (4) lotes de terreno ubicados en la
Urbanizacion Country Club del Municipio Chacao del Estado Miranda,
donde funcionan los campos de golf de la Asociacion Civil Caracas

Country Club, todos estos para la ejecucion del Proyecto de "Dotacion de

Viviendas para los Habitantes del Distrito Metropolitano de Caracas.
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Asimismo, se ordeno la adquisicion forzosa de un (1) inmueble constituido
por tres (3) lotes de terreno y sus edificaciones, ubicados en la Carretera
que conduce al Junquito, Parroquia El Junquito, Municipio Libertador del
Distrito Capital, para |a ejecucion de la obra “MISION BARRIO ADENTRO
II-DISTRITO METROPOLITANO DE CARACAS", previamente declarada
de utilidad publica por parte del Cabildo Metropolitano de Caracas.

En tales casos, de forma similar a los anteriormente comentados, luego
de declarar la afectacion de los bienes antes descritos con fines
expropiatorios, el Alcalde Metropolitano ordené la ocupacién temporal de
los bienes objeto de afectacion “a los fines previstos en el articulo 52 de la
Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social' y, se instruyé
al Procurador Municipal para la notificacion correspondiente.

De todos los casos antes indicados se evidencia la existencia de diversas
irregularidades por parte del Alcalde Metropolitano de Caracas,
materializadas, en primer lugar, por la afectacion de bienes sin ser el
organo competente para ello, puesto que de conformidad con la norma
contenida en el articulos 5 de la LEPCUS unicamente poseen
competencia para la emision de decreto de afectacion: el Presidente de la
Republica, los Gobernadores y los Alcaldes, norma ésta que no atribuye
competencia alguna $ tal sentido al Alcalde Metropolitano de Caracas.

Asimismo, en lo que respecta a la ocupacion temporal, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 52 de la LEPCUS, corresponde acordar
dicha medida a los Gobernadores y Alcaldes, excluyéndose igualmente
atribucion de competencia expresa alguna al Alcalde Metropolitano de

Caracas a tal efecto. En consecuencia, los mencionados decretos de

afectacion adolecen del vicio de incompetencia manifiesta que acarrea la
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nulidad absoluta del aclo, en atencion a lo dispuesto en el articulo 19 de
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.

En segundo lugar, del contenido de los Decretos antes descritos se deriva
la ausencia de elementos que sustentasen la debida proporcionalidad,
adecuacion y razonabilidad de tales medidas y que sustentasen su
procedencia sobre los bienes especificos sobre los cuales recaen las
referidas afectaciones y que permitiesen sostener la correcta actuacion
administrativa por parte del Alcalde Metropolitano de Caracas. Todo lo
contrario, de la lectura de los referidos actos se observa una escasa
motivacion y la realizacion de consideraciones vagas y generales de las
cuales no pueden extraerse los elementos suficientes y adecuados que
justificasen tales medidas.

En tercer lugar, resulta curioso que con una total ausencia de motivacion,
el Ejecutive Metropolitano haya acordado la ocupacion temporal de los
inmuebles afectados con fines expropiatorios, indicando gque dicha
ocupacion se realizaria a los fines previstos en la norma contenida en el
articulo 52, sin indicacion o mencién alguna sobre el supuesto especifico,
de los estipulados en dicha norma, que sustentara o justificara la
adopcion de la medida. Asi, si atendemos a la finalidad de dicho tipo de
ocupacion temporal, su procedencia se sujeta a la necesidad de auxiliar el
disefio y ejecucion de una obra de utilidad publica.

Para ello, la referida norma contempla los supuestos especificos-
comentados en diversas oportunidades en la presente investigacion- en
los cuales se puede acordar la medida de ocupacién temporal y que, en
modo alguno, pueden ser utilizados de forma conjunta por cuanto difieren
cada uno en cuanto a la finalidad que persiguen. Asi, el Alcalde

Metropolitano obvid indicar en base a cuales de dichos supuestos se
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ordend la mencionada medida, incurriendo en una total ausencia de

inmotivacion que reafirma la irregularidad en su actuacion.

En cuarto lugar, el Alcalde Metropolitano de Caracas, de forma similar a la
actuacion del Gobernador del Estado Barinas, pretendid ocupar bienes
objeto de expropiacion, es decir, aguellos que procedio a afectar a través
de los mismos actos en los cuales ordend la ocupacién, obviando que
dicho tipo de ocupacion procede sobre bienes distintos al expropiado y
que no conslituye una fase del procedimiento expropiatorio.

En tales casos, |la indebida aplicacion del articulo 52 de la LEPCUS y la
pretendida implementacion de la ocupacion temporal, asi como la
ausencia de motivacion que justificase dicha medida limitativa de la
propiedad sobre bienes afectados con fines expropiatorios, permiten
presumir la utilizacion de la ocupacion temporal para la obtencion
anticipada de la posesion del bien a ser expropiado y adelantar, de tal
forma, los efectos de la sentencia expropiatoria.

Asimismo, conviene reproducir en esta oportunidad las consideraciones
efectuadas en el anterior aparte al momento de analizar los casos de la
Gobernacion del Estado Barinas y de la Alcaldia del Municipio Maturin, en
lo que respecta a que, en caso que la intencion del Alcalde Metropolitano
haya sido la de obtener la posesion del inmueble dada la presunta
existencia de cﬂusi de urgencia para la realizacion de la obra y la
imperiosa necesidad de su ejecucion, en primer lugar, debia declarar la
existencia de tales razones de urgencia mediante acto debidamente
motivado y, en segundo lugar, acudir al 6rgano jurisdiccional competente,

realizar todos los tramites y cumplir con todos los requisitos para la

procedencia de la ocupacion previa, figura ésta acorde la finalidad
anotada.




Con base en las mencionadas actuaciones del Alcalde Metropolitano de
Caracas, igualmente puede presumirse su intencién de sustraerse del
procedimiento y requisitlos exigidos para la ocupacién previa y pretender
lograr los mismos efectos de ésta, mediante la utilizacion de |a ocupacion
temporai.

Algunos de los Decretos antes referidos fueron impugnados por los
propietarios de los inmuebles afectados, en especial los relacionados con
los campos de golf ubicados en las Urbanizaciones Valle Arriba y Country
Club.

Asi, en fecha 6 de ociubre de 2006, la representacion de VALLE ARRIBA
GOLF CLUB interpuso recurso de nulidad conjuntamente con accion de
amparo Cautelar contra el Decreto No. 00304 de fecha 24/08/2006,
emanado del Alcalde del Distrito Metropolitano de Caracas, alegando la
incompetencia manifiesta del referido Alcalde en materia expropiatoria y
para ejecutar |la ocupacion temporal decretada, asi como la violacion de
los derechos de propiedad, debido proceso, al ambiente, al deporie y a la
salud y a la cultura.

Mediante sentencia cautelar de fecha 17 de octubre de 20086, el Juzgado
Superior Sexto de lo Contencioso Administrativo de la Region Capital
admitio el recurso de nglidad y declard procedente la accidon de amparo
cautelar solicitada por !xsumac‘rﬁn civil VALLE ARRIBA GOLF CLUB vy,
en consecuencia, se ordend a las autoridades del Distrito Metropolitano
de Caracas, abstenerse a ordenar o ejecutar cualquier acto que
conllevase la ejecucion material forzosa o de cualquier aclo que implique
ocupacion previa, ocupacion temporal o acitos de ejecucion del
procedimiento o acto expropiatorio, mientras durara el referido

procedimiento judicial.
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Sin embargo, a la fecha de elaboracion del presente trabajo de
investigacion no ha recaido sentencia en el asunto principal, en la cual se
haya realizado el analisis sobre la ocupacion temporal acordada por el
Alcalde Metropolitano de Caracas.

Por otra parte, en el caso de |a afectacion de los terrenos donde se ubican
los campos del golf del Caracas Country Club, la representacion del
Municipioc Chacao del Estad Miranda, interpuso en fecha 18 de
septiembre de 2006, recurso conlencioso administrativo de nulidad
conjuntamente con medida de suspension de efectos contra el acto
administrativo contenido en el Decreto N° 00305 de fecha 24 de agosto de
2006 dictado por la ALCALDIA DEL DISTRITO METROPOLITANO DE
CARACAS vy, subsidiariamente, medida cautelar innominada de
conformidad con el articulo 588 del Codigo de Procedimiento Civil.

A tal efecto, alegaron la incompetencia manifiesta del Alcalde
Metropolitano de Caracas para ordenar la referida afectacion y la
ocupacion temporal, violacién de la autonomia normativa del Municipio
Chacao al pretender cambiar la zonificacion del inmueble en cuestion,
desviacion de poder, violacion del principio de proporcionalidad o
racionabilidad del acto administrativo y, la violacion del articulo 3 de la Ley
de Proteccion y Defensa del Patrimonio Cultural, en virtud que toda la
urbanizacion denomjpada "Caracas Country Club”, incluyendo los campos
de golf, habia sido declarada como bien de interes cultural.

El mencionado recurso fue admitido por el Juzgado Superior Cuarto en lo
Civil y Contencioso Administrativo de la Region Capital y, adicionalmente,

acordd la medida cautelar de suspension de efectos del acto
administrativo contenido en el Decreto N° 000348 dictado por el Alcalde
Metropolitano de la Ciudad de Caracas, ordenando a las autoridades del
Distrito Metropolitano de Caracas, abstenerse de ejecutar la ocupacion
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temporal o cualquier ofro acto o actuacién que implicase la toma o
aprehension material del inmueble objeto del procedimiento expropiatorio,
mientras se dilucida el juicio principal.

En la mencionada decision, el érgano jurisdiccional reconocia la
inexistencia de elementos que de los cuales se derivase el cumplimiento
de los requisitos para la procedencia de la medida de ocupacién temporal

y las justificaciones de tal medida. Asi, sostuvo el mencionado Tribunal lo

siguiente:

“lgualmente observa el Tribunal que si bien del Decreto
impugnado se evidencia la orden de ocupacion temporal
de! bien objeto de expropiacion,_ no se evidencia de
autos |la procedencia de los requisitos que justifiguen
la referida orden.

En efecto, en el articulo 52 de la Ley de Expropiacion por
Causa de Utilidad Publica o Social se establecen los
casos especificos por los cuales procede el derecho a la
ocupacion temporal de las propiedades ajenas por parte
del ente ejecutante, cuya duracion debe ser por un tiempo
absolutamente indispensable y determinado, cumpliendo
ademas con los requisitos establecidos en el articulo 53
eiusdem.

(...) estima el Tribunal gue no puede evidenciar cuales

son los elementos que indujeron al Distrito
Metropolitano de Caracas, ordenar en el Decreto

impugnado la ocupaciéon temporal del inmueble a
expropiar (...)

Ello asi, se observa que no se evidencia de las
probanzas q? cursan en autos la justificacion de la
ocupacion témporal decretada, ni_ el alcance o

factibilidad de la misma, razén por la cual (..)
considera el Tribunal que existen elementos suficientes
que hacen presumir el buen derecho de la pretension que
se reclama, asi como la presuncion grave que la mora en
la tramitacion del presente juicio o la ejecucién de los
actos materiales en ejecucion de la ocupacién temporal
pudieran causar dafos irreparables(...)." (Sentencia del
Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso
Administrativo de la Regién Capital de fecha 29 de
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noviembre de 2006, Expediente No. 05435, disponible en
www.Isj.gov.ve).

En el presente caso, con limitaciones derivadas del caracter cautelar de la
decision, el sentenciador reconocio la existencia de inmotivacion en el
Decreto impugnado, en especial, respecto a la justificacion de la medida
de ocupacion temporal, su alcance, contenido y sobre el cumplimiento de
los requisitos para su procedencia, aspectos éstos comentados con
anterioridad en el presente trabajo de investigacion.

Como comentario final, resulta necesario precisar en este aparte que, en
todos los precedentes analizados se evidencia la implementacion de la
figura de la ocupacion temporal de tal forma que se incurre en su
desnaturalizacion y en desviacion de poder. Asi, puede sostenerse que en
lodos los casos los érganos ejecutivos respectivos, aunada a la existencia
de diversas irregularidades de fondo y forma, utilizaron la ocupacion
temporal buscando obtener los efectos inherentes a la ocupacién previa o
los efectos de la expropiacién misma, aplicando de esta forma la norma
contenida en el articulo 52 de la LEPCUS para fines distintos a aquellos

para los cuales se otorgo la competencia de ocupar temporalmente
bienes de propiedad ajena.

Dicha utilizacion pudo haber respondido a la necesidad de sustraerse del
procedimiento judi&l y los requisitos exigidos para la ocupacion previa.
Asl, pareciera haber resultado mas facil ordenar la ocupacién temporal, la
cual posee unos requisitos y procedimiento simplificados, en comparacion
con el exigido para la ocupacion previa y que, ademas, exige Unicamente

la participacion del poder ejecutivo regional o local: que proceder a la

ocupacion previa del inmueble para la cual se exige el cumplimiento de
mayores requisitos y la necesaria participacion del organo judicial a través
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de la tramitacion de un procedimiento de tal caracter, desnaturalizandose
asi la ocupacion temporal regulada en la LEPCUS.

B. DE LA IMPOSIBILIDAD DE ANTICIPACION DE LA
EXPROPIACION A TRAVES DE LA OCUPACION TEMPORAL

Conforme a lo anotado en el Capitulo |, la ocupacion temporal constituye
una facultad atribuida a los Gobernadores y Alcaldes para la limitacién
temporal de la propiedad privada, derivada de la declaratoria de utilidad
publica de una obra de conformidad con la Ley, que procede unicamente
en los supuestos contemplados en el arliculo 52 de la LEPCUS vy, previo
cumplimiento de los requisitos y tramitacion del procedimiento exigidos a
tales efectos en la mencionada Ley.

Dicha figura en modo alguno constituye una fase de la expropiacion,
erigiéndose como una medida autdnoma de dicha institucién, sin que se
excluya que, en determinados casos, pueda tener relacion con ésta al
erigirse como una medida auxiliar que facilita la ejecucion de una obra de
utiidad publica que pudiera requerir acudirse a una expropiacion o
coadyuva para la tramitacion de un procedimiento expropiatorio futuro.

Asl, la expropiacion wla ocupacion temporal difieren en lo que respecta a
su naturaleza jurix caracteristicas, supuesios de procedencia,
regulacién legal y efectos que producen sobre el derecho de’propiedad
privada, en atencion a las consideraciones efectuadas en el Capitulo Il

del presente trabajo, que reproducimos en su totalidad en esla

oportunidad.

Sin animos de realizar repeticiones innecesarias, se considera oportuno

volver sobre la finalidad de tales instituciones, aspecto éste medular para




evaluar la imposibilidad de intercambiabilidad de cada una de éstas
figuras o el erroneo intento de utilizar la ocupacién temporal, a fin de
obtener efectos expropiatorios anticipados.

En tal sentido, debe precisarse que la expropiacién constituye una medida
altamente restrictiva que conlleva a la transferencia coactiva y definitiva
de la propiedad privada a favor del Estado o ente expropiante para la
ejecucion de una obra de ulilidad publica. Dada la entidad de la limitacion
que opera con la expropiacion, su procedencia se sujeta a la tramitacion
de un procedimiento especifico regulado de forma exhaustiva en la
LEPCUS, en el cual participan los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial
del ente politico territorial que se trate.

Por su parte, la ocupacion temporal, si bien conlleva la toma de posesion
de la propiedad ajena también por causas de ulilidad publica, dicha toma
de posesion se realiza de forma temporal. La finalidad de dicha medida no
es obtener la posesion o propiedad definitiva de bienes, sino facilitar la

realizacion de estudios previos al disefio y ejecucion de la obra o facilitar
esta a través de |a instalacion de equipos de trabajo, talleres, elc. A fin de
la procedencia de dicha medida se exige el cumplimiento de requisitos y
la tramitacion de un procedimiento de menor entidad que el contemplado
para fines expropiatorios.

La finalidad anmag es la que jusiifica la existencia de la figura de
ocupacion temporal, ello es, la necesidad de facilitar una obra declarada
de utilidad publica, su disefio previo o ejecucion posterior, sin que en caso

alguno pueda constituir una medida limitativa de |la propiedad que busque

la transferencia de la titularidad definitiva de la posesion o de la
propiedad.
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Conforme con lo expuesto, resulta a todas luces evidente la clara
diferenciacion y autonomia existente entre la ocupacion que se estudia y
la institucion de la expropiacion, motivo por el cual tales figuras no
resultan intercambiables. En consecuencia, debe considerarse
improcedente utilizar la ocupacion temporal buscando los efectos que se
obtendrian con la expropiacion, dado que dicha utilizacion seria violatoria
de la LEPCUS vy del derecho de propiedad contemplado en la CRBV v,
adicionalmente, desnaturalizaria dicho tipo de ocupacion,

En este orden de ideas, resulta alarmante la reciente utilizacion dada a la
ocupacion temporal derivada de los precedentes administrativos
anteriormente analizados en los cuales, en franca violacion de la LEPCUS
y la CRBV, la Administracion ordend la ocupacion temporal de bienes
objetos de expropiacion para obtener la posesion anticipada de los
bienes, sin esperar la emision de la sentencia expropiatoria
correspondiente, incurriendose en una erronea interpretacion de las
disposiciones que regulan dicho tipo de ocupacidn y, desviandose de la
finalidad para cual se otorgd dicha potestad a los Gobernadores vy
Alcaldes, actuaciones administrativas éstas que ciertamente constituyeron

un perjuicio para del derecho de propiedad de los titulares de los bienes

afectados.

Esa actuacion deaviad%e la finalidad establecida en la LEPCUS para la
ocupacion temporal evidentemente constituye una desviacion de poder
proscrita en nuestro ordenamiento, vicio que afecta el élemenm
teleclogico de los actos administrativas y que se configura “cuando la
autoridad administrativa ejerce una potestad atribuida en una norma,
apartandose del espiritu, propdsito y razdn de la misma, procurando con
ello, la realizacion de un fin diferente al preceptuado en el ordenamiento

juridico” (Sentencia del Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso

e ———
——
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Administrativo de la Region Capital de fecha 14 de marzo de 2007,
Expediente No. 05145, disponible en www.tsj.gov.ve).

Por ultimo, es menester senalar que esa imposibilidad de anticipar la
expropiaciébn y sus efectos mediante la utilizacion de otras figuras
limitativas de la propiedad y la procedencia de la ocupacion previa en tal
caso, ha sido reconocida por la jurisprudencia patria.

Asi, en la sentencia antes citada, el Juzgado Supericr Cuarto en lo Civil y
Contencioso Administrativo de la Region Capital, con ocasion de decision
del recurso contencioso administrative de anulacion interpuesto contra el
Decreto N° 43 de fecha 27 de enero de 2006, emanado de |la Alcaldia del
Municipio Vargas del Estado Vargas, mediante el cual se ordend la
ocupacion temporal por causas de fuerza mayor de un inmueble afectado
con fines expropiatorios; sostuvo la improcedencia de tal medida
indicando que si la intencidn del mencionado ejecutivo local era la de
obtener la posesion anticipada del bien por razones de urgencia,
necesariamente debié acudir a la ocupacion previa, por considerar que
ésta era la figura cénsona con el mencionado fin (/bidem. pag. 14).

Si bien el caso comentado se referia a la ocupacion temporal prevista en
el articulo 59 de la LEPCUS, las consideraciones efecluadas por el
referido Juzgado soie la improcedencia de la anlicipacién de la
expropiacion a travéstde una ocupacion distinta a la previa, resultan

plenamente aplicables cuando se trate de la utilizacion desviada de la

ocupacion temporal regulada en el articulo 52 ejusdem.
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C. LIMITES DE LA ADMINISTRACION EN MATERIA DE
OCUPACION TEMPORAL

Para concluir la presente investigacion, en atencién a los precedentes
previamente analizados de los cuales se desprende la reiterada e
indiscriminada utilizacion de la ocupacion temporal por parte de la
Administracion con ocasion de procedimiento expropiatorios, alejandose
de los parametros establecidos en el ordenamiento juridico venezolano a
tales efectos, resulla pertinente deslacar los limites establecidos en la
CRBY y la LEPCUS para la procedencia de medidas limitativas de la
propiedad privada, en especial, de aquellos establecidos para |a
implementacion de la ocupacidn temporal establecida en el articulo 52 de
la LEPCUS.

Asi, en primer lugar, en atencion a lo indicado en el Capitulo | de la
presente investigacion, la CRBY exige que cualquier limitacion de la
propiedad privada sea establecida por el Poder Legislativo mediante acto
con rango y forma de ley, en total respeto a la reserva legal en materia de
derechos y garantias constitucionales prevista en el Texto Constitucional,
aplicable igualmente cuando se trate del derecho de propiedad (numeral
32 del articulo 156 de la Constitucion de 1999 en concordancia con lo
establecido en el prnpi%arﬁcum 115 ejusdem).

En el caso de la ocupacion temporal, la propia LEPCUS exige que la
declaratoria de utilidad publica, que se erige como habilitante para la
Administracion a fin de la procedencia de la ocupacion temporal, sea
efectuada por el érgano legislativo (articulo 13),

Es utilidad puiblica debidamente declarada la que faculta a la

Administracion para proceder a ordenar la ocupacion temporal de la
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propiedad ajena, siendo de vital importancia que tal declaratoria cumpla
con los requisitos de fondo y de forma establecidos al efecto, caso
contrario la ocupacién temporal decretada con fundamento en una
declaratoria viciada podria considerarse igualmente viciada.

En segundo lugar, la medida de ocupacion temporal debe responder a
parametros de proporcionalidad, adecuacion y razonabilidad, debiendo en
todo caso la Administracion al momento de acordar la medida, indicar las
razones de hecho y de derechos y los elementos de los cuales se derive
el debido cumplimiento de tales parametros. Asi, el Grgano que pretenda
adoptar dicho tipo de ocupacién demostrar la realizacion de un juicio de
razonabilidad que sustente la afectacion del mencionado bien, indicando
los elementos de los cuales se desprenda la idoneidad de la medida
sobre el bien que se fratle y que excluya su procedencia sobre otros
bienes y, que es la medida mas adecuada para el cumplimiento del fin
perseguido.

En tal sentido, es de hacer notar que no basta con la existencia de la
declaratoria de utilidad publica de una obra para la procedencia de la
ocupacion de cualquier bien, necesariamente debe escogerse el bien mas
idoneo para los fines propuestos y que pueda servir de forma adecuada a
la obra de utilidad publica. Dicha escogencia debe realizarse de forma
proporcional al fin de utilidad publica propuesto y de forma razonable,
debiendo evitars§ en todo caso incurrir en la medida mas gravosa de las
existentes para satisfacer dicha utilidad.

En tercer lugar, a fin de la ocupacién temporal que se estudia, debe
cumplirse con el procedimiento y requisitos establecidos en la LEPCUS a
tal efecto y de aquellos aplicables a cualquier acto administrativo
conforme a la Ley Orgéanica de Procedimientos Administrativos, siendo de

vital importancia dicho cumplimiento al constituirse como la mayor
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garantia juridica para los particulares afectados por la mencionada
medida limitativa de la propiedad. Caso contrario, el acto que ordene la
ocupacién podria considerarse viciado ylo nulo al apartarse del
procedimiento previamente establecido en violacion de la LEPCUS y
demas normativa aplicable.

En cuarto lugar, debe tener presente en todo caso la finalidad para la cual
ha sido consagrada la facultad a la Administracién para la ocupacion
temporal de la propiedad ajena, la cual se concreta en la necesidad de
servir o auxiliar al disefo y ejecucion de una obra de utilidad publica, en
caso de requerirse la obtencion de datos para |la elaboracion del proyecto
o el replanteo de |a obra o para el establecimiento de establecimiento de
elementos de trabajo que faciliten su ejecucion.

Este elemento finalista también constituye un claro limite para la
actuacion administrativa, siendo improcedente la utilizacién desviada de la
ocupacion temporal cuando se pretenda obtener fines distintos a los
indicados, como es el caso de la utilizacion de tal figura para obtener los
efectos de la ocupacion previa o de la expropiacion misma.

Finaimente, es menester destacar que en el ordenamiento juridico
venezolano se han establecido mecanismos para proleger a los
particulares afecladgs, a los fines de prolegerse contra la acluacion
administrativa arbi:ga y desviada de la Administracion que menoscabe
el derecho de propiedad y otros derechos constitucionales, ton ocasién
de la aplicacion y ejecucion de la ocupacion temporal, en violacion de la
CRBV y la LEPCUS.

La LEPCUS proscribe la limitacion del derecho de propiedad mediante la
ocupacion temporal que no cumpla con lo dispuesto en la mencionada

norma, consagrando la posibilidad del ejercicio de las acciones




146

posesorias y petitorias por parie del propietario afectado. Asi, establece el
articulo 8 de |a referida Ley lo siguiente:

“Articulo 8

Todo propietario a quien se prive del goce de su
propiedad, sin llenar las formalidades de esta Ley, podra
ejercer todas las acciones posesorias o petitorias que
correspondan, a fin de que se le mantenga en el uso,
goce y disfrute de su propiedad, debiendo ser
indemnizado de |os dafios y perjuicios que le ocasione el
acto ilegal”.

Segun lo expuesto, en caso de la adopcion de ocupaciones temporales
que no cumplan con los extremos establecidos en la referido Ley, en todo
caso el propietario podra ejercer acciones ante los tribunales competentes
a fin del resguardo de su derecho de propiedad y la obtencién de las
indemnizaciones correspondientes.

Asimismo, podra obtener la restitucion de tal derecho a través del ejercicio

de las acciones judiciales correspondientes (vgr. amparo constitucional

recurso de nulidad por inconstitucionalidad o ilegalidad, etc.) para la

obtener igualmente la suspensidon o eliminacién de la ejecucion de la
medida de ocupacion temporal violatoria de su derecho de propiedad.

¥




CONCLUSIONES

Finalizada la presente investigacion, se puede sefialar como conclusion
general que la ocupacion temporal prevista en el articulo 52 de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social constituye una figura
autonoma que comprende, por un lado, la potestad administrativa de
ocupacion y, a su vez, una medida limitativa de la propiedad privada en lo
que respecta a los atributos de posesion y uso; gue se deriva de la
declaratoria de utilidad publica de una obra y procede sobre la propiedad
ajena distinta a bienes objeto de expropiacién, en los supuestos
taxativamente establecidos en la Ley.

Dicho tipo de ocupacién no constituye una fase del procedimiento
expropiatorio, aun cuando en determinados casos puede tener relacion o
vinculacion con éste. Sin embargo, si se asemeja a otra figura limitativa
de la propiedad, cual es, la servidumbre administrativa y hasta puede

equipararse con esta, conforme a su naturaleza juridica y caracteristicas.
En este orden ideas, se obtuvieron las siguientes conclusiones:

« El derecho de propiedad no es un derecho absoluto sino relativo,
dada la posibilidad de su limitacion contemplada en el Texto
Constitucionapor razones de utilidad publica o interés general,
limitaciones que procederan siempre que medie aclo legal en
debido cumplimiento de la reserva legal, se cumpla con parametros
de proporcionalidad, adecuacion y razonabilidad y, adicionalmente,
se efectue el debido respeto al nicleo o contenido esencial de tal
derecho, caso contrario, cualquier limitaciéon que se aparte de los

expuesto, estaria en contradiccion con el ordenamiento juridico
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venezolano y podria adolecer de vicios que conlleven su nulidad,
por resultar violatoria de la propiedad privada.

La ocupacion temporal establecida en el articulo 52 de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social constituye una
potestad atribuida a los Gobernadores y Alcaldes para (a limitacion
de la propiedad privada sobre bienes distintos a aquellos que son
objeto de expropiacion, de forma temporal y parcial, en aras de la
satisfaccion de la utilidad publica. Dicha figura posee caracter
administrativo, autonomia respecto de la expropiacion y otras
figuras limitativas de la propiedad, asi como un caracter
preparatorio o auxiliar respecto a la obra, incluso respecto a

expropiaciones futuras.

Su procedencia se sujeta al cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Ley y a la lramitacion del procedimiento
contemplado a tales efectos, debiendo acordarse en todo caso con
total respecto de la garantia patrimonial de los ciudadanos.

Si bien la ocupacion temporal constituye una medida limitativa de la
propiedad privada cuya regulacion esta incluida en la Ley que
regula la expropiacion, dada su naturaleza, caracterislicas,
finalidad, sumsesto de procedencia y efectos, difiere
sustancialmente'de |a expropiacion y posee un caracter auténomo
respecto de esta institucian.

lgualmente, la ocupacién temporal se erige como una ocupacién
distinta de ofro tipo de ocupaciones establecidas en la Ley de
Expropiacién por Causas de Utilidad Publica o Social, cuales son |a
ocupacion previa y la ocupacion por causas de fuerza mayor, dado

que la primera constituye una medida de caracter judicial mediante
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la cual se busca la obtencion de la posesion del bien objeto de
expropiacion, de forma anticipada a la senlencia expropiatoria y, la
segunda, se erige como una medida administrativa cuya finalidad
es afrontar situaciones de emergencia.

Sin embargo, la ocupacion temporal posee grandes similitudes con
la servidumbre administrativa en lo que respecla a |a finalidad de la
satisfaccion de la utilidad publica o interés general que ambas
poseen y, el sujeto — la Administracion- que implementa tales tipos
de limitaciones de propiedad, pudiendo incluso equipararse tales
figuras en cuanto a su naturaleza juridica.

Existen precedentes en Venezuela de los cuales puede
desprenderse la reciente utilizacion indiscriminada y frecuente de la
ocupacion temporal de forma desviada, en viclacion de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social y el derecho
de propiedad contemplado en el articulo 115 de la Constitucion de
la Republica Bolivariana de Venezuela, incluso por organos
manifiestamente incompetentes para ello.

Adicionalmente, dicho uso indiscriminado ha conllevado a la
desnaturalizacion de |la ocupacion temporal, mediante su
implementacion con la pretension de obtener los efectos de la
ocupacion p*w’a y de la expropiacion misma, en un intento de
sustraerse del procedimiento requerido con ocasion de |a
procedencia de éstas ultimas dos figuras y, en consecuencia, sin el
debido respeto de los limites para su ulilizacion, obviandose de tal
forma la imposibilidad de la anticipacion de los efectos de la

expropiacion a través de la ocupacion temporal, incurriendose
incluso en desviacion de poder.
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No obstante lo anterior, la jurisprudencia reciente si ha reconocido
la naturaleza juridica de |la ocupacion temporal y su diferenciacion
tanto de la ocupacion previa, come con la expropiacion misma,
pronunciandose, con una correcta interpretacion y aplicacién de la
normativa sobre ocupacion temporal y de forma acertada, sobre la
imposibilidad de anticipar la expropiacion y sus efectos mediante la
utilizacién de la ocupacion temporal.

Finalmente, a pesar de resultar alarmante la erronea
implementacion reciente de la ocupacion temporal en Venezuela y
la violacion del derecho de propiedad de los ciudadanos, el
tratamiento dado por los Juzgados Superiores en lo Contencioso
Administrativo al conocer sobre impugnaciones de ocupaciones
irregulares, se erigen como una esperanza para que la futura
aplicacion de la referida medida privativa de la libertad sea
efectuada en atencion a su naturaleza juridica y finalidad, en total
respeto de la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o
Social y del derecho de propiedad previsto en el Texio
Constitucional venezolano. Faltaria ver el desenlace de esas
acciones judiciales, aun en curso, y la postura que al respeclo
asuman los tribunales de mayor jerarquia.

¥
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