REVERSION DE BIENES
EN EL CONTRATO DE CONCESION

Carlos Garcia Soto

SUMARIO
1. NOCION
2. ANTECEDENTES
3. FINALIDAD
4. AMBITOS
5. REGULACION EN LA LEY DE CONCESIONES
6. CONCLUSION

1. NOCION

Una de las consecuencias fundamentales de la extincién de una
concesién administrativa es que algunos de los bienes utilizados para la presta-
cién de la obra o servicio pueden pasar autométicamente a ser propiedad
de la Administracién concedente, a través de la figura de la reversion.

La reversion de bienes consiste en la obligacién del concesionario
de entregar a la Administracién la obra o servicio y todos los instrumentos
necesarios: bienes, acciones y derechos para asegurar la continuidad de
esa obra o servicio una vez extinguida la concesion, por cualquiera de las
causales establecidas en el articulo 46 de la Ley de Concesiones o en las
demds Leyes que regulen concesiones especiales.

"La construccion clésica de la reversién —dice Garcia de Enterria—
es la siguiente: la Administracién otorga las concesiones a los particulares
por un plazo determinado; la reversién de 1a concesién a la Administracién
concedente al final de este plazo se instrumenta asi como la efectividad
final de un término resolutorio”'. La reversién implica, asi, la entrega, al

I GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo , El dogma de la reversion de la concesidn, en Dos
estudios sobre la usucapion en Derecho Administrativo, Edit. Civitas, Madrid, 1998, p. 27.
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vencimiento del plazo concesional, de la prestacion del servicio publico,
dentro de lo cual se encuentran ciertos bienes indispensables para su fun-
cionamiento.

Para que el servicio piblico que el concesionario venia prestando
siga siendo operativo, es necesario que ciertos bienes afectos a la conce-
sién no sean separados de ésta, sino que se mantengan a su servicio, de
manera que la continuidad en la gestién de la obra o servicio vaya en
beneficio del interés publico sin interrupciones evitables. Hay bienes, en
efecto, que se convierten en indispensables para que la prestacion sea via-
ble. La eliminacion de ellos, o su sustitucién por otros, ocasionaria quebran-
tos en la eficacia, lo cual debe ser evitado por la Administracion.

Asi, dijo la Corte en Sentencia del 12-12-63 que "como la actividad
del Estado es permanente, ha sido también supuesto y admitido, por tal
razon, la continuidad de la actividad administrativa de la explotacién confia-
da temporalmente al concesionario, la cual pasard directamente al Estado;
por tanto, es imprescindible que se tomen providencias y se dejen trazados
y establecidos los mecanismos, con miras a la continuidad de la explota-
cién, la cual debe hacerse mediante operaciones técnicas, que aseguren la
conservacion de la riqueza y los medios de mantenerla y operarla bajo las
mismas condiciones contempladas en la Ley, en su reglamento, en las orde-
nanzas, decretos y resoluciones y demads leyes aplicables a la explotacién”.
(...) De otro modo, "se romperia la unidad de la concesion y al extinguirse el
plazo para que fue concedida, se produciria una discriminacién de los bie-
nes, separando unos y dejando otros; no habria entonces motivacién para
haberse aceptado la reversion, cuya finalidad original es mantener sin inte-
rrupcién la explotacion. Y porque si llegara a admitirse este proceder se
produciria una paralizacidn de las actividades declaradas de utilidad publi-
ca" . Esto implica que la Administracién pueda tomar medidas que miren a
vigilar que los bienes que van a ser sujetos reversion se conserven en con-
diciones adecuadas. En esa misma sentencia, la Corte dijo que "la legitimi-
dad de las medidas precautelativas son de uso corriente en todas las
legislaciones cuando se trata de impedir el deterioro o la sustraccién de
elementos vinculados a las actividades de servicio piblico">.

2 Sentencia de la CSJ-SPA de 12-12-63.
3 Tbidem.
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La reversion aparece en el contrato de concesién cuando éste se
encuentra ya de salida del mundo juridico. Como ha establecido nuestro
Supremo Tribunal en la Sentencia citada, "es una expectativa de derecho a
favor de la Nacién, que s6lo se materializa al fin del término de la concesién" *.
"Surge —en palabras de Vasquez Franco— como consecuencia de la
terminacién normal del contrato de concesidén por vencimiento del plazo y,
por supuesto, del efectivo cumplimiento de las obligaciones contractuales.
Es el momento de la efectividad final del término resolutorio inicialmente
convenido, como forma normal de extincién de las concesiones temporales” 3.
Sin embargo, esto no obsta a que en determinados casos, alguna Ley o
contrato regule para una materia en particular, que la reversién también
encuentre lugar en caso de extincién del contrato por incumplimiento del
concesionario o por cualquier otra causa. Incluso, puede ocurrir que el
ente concedente tenga que pagar una indemnizacién al concesionario. En
tal supuesto, también debe operar la reversién pero debe preverse en el
célculo de la indemnizacion el valor no amortizado de los bienes que pasan
a propiedad del ente concedente. En definitiva, lo normal serd que ocurra
cuando el contrato termine por una causa normal.

La reversién implica una entrega gratuita de bienes, libres de
gravamenes, porque, mediante ella, sélo se entregaran aquellos que ya
hayan sido amortizados y sean indispensables para la gestién del servicio;
son los bienes llamados de retorno. Los bienes propios del concesionario y
no indispensables para la prestacién de la obra o servicio, y por ello no
afectos a la reversidn no pueden pasar a manos de la Administracién, y
aquéllos ttiles a la reversidn, mas no imprescindibles deben ser pagados
mediante indemnizacién por parte de la Administracion.

La cldusula de reversion no es de la esencia de los contratos de
concesidn, de modo que hace falta una disposicion expresa de la ley o del
contrato para que pueda concebirse su existencia. Los bienes que ha apor-
tado el concesionario para la gestién del servicio son de su propiedad antes
y después de la culminacién del contrato, siempre que no esté expresado por
Ley o en el contrato que ciertos bienes seran revertidos al ente concedente.
Lo fundamental, pues, es que la reversién se establezca de antemano.

4 Tbidem.
3 VASQUEZ FRANCO, Gladis, La concesién administrativa de servicio piiblico, Temis,
Bogot4,1991, p.129.
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2. ANTECEDENTES

Al revisar la historia de las concesiones en Venezuela, resalta como
figura emblematica las concesiones de hidrocarburos, de las cuales la pri-
mera en ser otorgada es de fecha 6 de septiembre de 1854 para explotar
asfalto natural. Al afio siguiente, se concedié la primera concesién de pe-
tréleo crudo y las primeras concesiones de importancia datan de 1907.
Durante buena parte del siglo pasado se siguieron otorgando concesiones,
siendo unificado el régimen con la Ley de Hidrocarburos de 1943, ala cual
se le hicieron modificaciones en 1955 y 1967. Las dltimas concesiones en
otorgarse son de 1956 y 1957 y con la Ley de nacionalizacién de 1975 se
cancelaron todas las concesiones existentes en la materia.

En 1971 se dicté una Ley que ha resultado de una trascendencia
enorme para la industria de los hidrocarburos y para el régimen de las
concesiones sobre ellos. La Ley sobre bienes afectos a reversion en las
concesiones de hidrocarburos, cuyo proyecto fue presentado el 29 de
marzo de 1971 por la fraccién parlamentaria del Movimiento Electoral del
Pueblo (MEP), "fue promulgada el 30 de julio de 1971, y en ella se estable-
cfa que todo lo relativo a los bienes corporales e incorporales, adquiridos
con destino o afectos a las labores de exploracién, explotacién, manufactu-
ra, refinacién o transporte en las concesiones de hidrocarburos o al cumpli-
miento de las obligaciones que de ellas se derivaban, era materia de utilidad
publica y por lo tanto, se regiria por esa ley. (...) Las disposiciones de 1a ley
de reversion tenfan cardcter piblico y serfan aplicadas de inmediato a todos
los concesionarios de hidrocarburos"’. Desde 1959, segiin Mommer, el
Estado habia anunciado una politica de no mds concesiones. Por otra par-
te, se temia que los concesionarios dejaran deteriorar los bienes sujetos a
reversion, los cuales iban a revertir entre 1983 y 1985. Por eso, el Gobierno
venezolano se plante6 la posibilidad de adelantar las reversiones?.

El para entonces presidente Pérez, cre6 una Comisién Presidencial
de la Reversién con el objeto de idear una férmula para adelantar la rever-

6 Cfr. MARTINEZ, Anibal R., Diccionario del petréleo venezolano. Los Libros de E1 Nacio-
nal, Caracas, 1999, p. 37.

7 RODRIGUEZ GALLAD, Irene, Leyes de hidrocarburos, en Diccionario de Historia de
Venezuela. Fundacién Polar, Caracas, 1997, p. 947.

8 MOMMER, Bernard, Ese chorro que atraviesa el siglo, en Venezuela siglo XX. Visiones y
testimonios. Fundacion Polar, Caracas, 2000, Tomo II, p. 544.
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sion de los bienes afectos a las concesiones de hidrocarburos. El trabajo de
dicha Comisién concluyé en un proyecto de ley para la nacionalizacién de
la industria de hidrocarburos, proyecto al cual el Ejecutivo Nacional hizo
unas modificaciones y que termind siendo la Ley Orgénica que reserva al
Estado la industria y el comercio de hidrocarburos de fecha 29 de agosto de
1975, constituyéndose al dia siguiente Petréleos de Venezuela.

Pero el régimen de los bienes afectos a las concesiones no sélo se
regul6 a través de la reversion, sino que también utiliz6 la técnica expropia-
toria. En este sentido, dice Linares Benzo que "la reserva al Estado de
determinadas industrias trajo como consecuencia la expropiacién de bienes
de los particulares dedicados a las actividades reservadas, en la mayoria de
los casos como concesionarios, pero que, al establecerse la extincién anti-
cipada de las concesiones, se decidio acudir al mecanismo de la expropia-
cién a fin de que el Estado adquiriera los bienes necesarios para continuar
con el ejercicio de la actividad reservada, lo que hizo que la reserva apare-
ciera con una politica de nacionalizacién de las industrias objeto de reser-
va"?,

3. FINALIDAD

La finalidad de la reversion de bienes se encuentra, por una parte,
en que es una técnica que sirve como contraprestacion de los beneficios
econdémicos obtenidos por el concesionario durante la ejecucién del contra-
to. En ese sentido, se entiende que al término de la concesién el administra-
do concesionario ha podido amortizar los bienes afectados a la concesién, y
la reversién se referira s6lo a esos bienes amortizados. Por otra parte,
asegura la continuidad en la prestacién del servicio, porque a través de la
reversién la Administracién concedente puede continuar explotando la con-
cesion, directa o indirectamente con los bienes revertidos. Garcia de Ente-
rria ha resaltado la naturaleza exclusivamente econdmica de la reversion:

"Con todo, la naturaleza exclusivamente econémica de la clausula
de reversién es hoy indiscutible. En funcién de dicha naturaleza se precisa
el momento en que la reversién deberd producirse (...) y de acuerdo con
ella se miden sus concretos efectos, que corresponde determinar al propio

® LINARES BENZO, Gustavo J., Regulacién y economia: juntas y bien revueltas, en
Venezuela siglo XX, cit., p. 368.

Revista DE ESTUDIANTES DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD MONTEAVILA 99



REVERSION DE BIENES EN EL CONTRATO DE CONCESION

contrato, en el que ha de precisarse los bienes que por estar afectos al
servicio deben ser entregados gratuitamente a la Administracién conce-
dente (biens de retour), salvo en el caso de que no hayan podido ser total-
mente amortizados, y aquellos otros que por su utilidad para el servicio
puedan revertir a la Administracion, previo pago de su precio al concesio-
nario (biens de reprise)" '°.

4. AMBITO

En principio, al término de la concesidn, los bienes afectados a ella
siguen siendo parte del patrimonio del concesionario. Sin embargo, sila Ley
o ¢l contrato establecen expresamente la reversion de bienes al finalizar la
concesidn, dichos bienes serdn revertidos a la Administracién-concedente.
Asi lo ha establecido la doctrina del Procuraduria General de la Republica:

"El concesionario posee un verdadero derecho de pro-
piedad sobre su patrimonio sin perjuicio de las limitaciones que
resulten de normas legales o de las mismas cldusulas de la
concesion. Es doctrina pacifica que al vencimiento del térmi-
no de la concesién, los bienes del concesionario sigan siendo
de su exclusiva pertenencia, sin que opere ningln traspaso de
propiedad a la Administracién concedente. Este es al menos,
la regla de principio en esta materia.

Sin embargo, es frecuente que la ley o clausulas expre-
sas de la concesidén establezcan el traspaso de todo o parte de
los bienes a la administracién concedente, con o sin indemni-
zacidn al concesionario. En estos casos, el concesionario tiene
la obligacién de mantener en buen estado los bienes afectados
al servicio, y la Administracidén puede adoptar a este fin medi-
das cautelares" !!.

Cuando la concesion estd prevista legalmente se entiende que abar-
ca todos los bienes necesarios para asegurar la continuidad de la obra o

10 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomds-Ramén, Curso de Derecho
Administrativo, Civitas, Madrid, 1998, Tomo I, p. 745.

I DOCTRINA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Caracas,
1994, pp. 26-27.
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servicio objeto de la concesién. Badell Madrid ha hecho esta clasificacién
de los bienes sujetos a reversion:

"Para determinar el alcance material de la reversién,
siguiendo a la doctrina francesa, es necesario distinguir los
distintos tipos de bienes que pueden estar destinados al servi-
cio:

En primer lugar, estdn los denominados bienes reverti-
bles (biens de retours), es decir, aquellos que deben pasar a
ser propiedad de la autoridad concedente una vez extinguida
la concesidn. Estos son los bienes indispensables o imprescin-
dibles para la prestacion del servicio. Pertenecen a esta cate-
goria las obras e instalaciones que el concesionario se obligé a
construir, los bienes y derechos aportados por el concesiona-
rio o adquiridos por cualquier titulo de derecho publico (e.g.
expropiacién o servidumbre administrativa) o de derecho pri-
vado (e.g. compraventa).

Dentro de los bienes revertibles estdn comprendidos
también aquellas dependencias o bienes que son del dominio
publico que fueron puestos a disposicién del concesionario para
la prestacion del servicio; sin embargo, mds que objeto de re-
versién propiamente dicha, son bienes en que simplemente cesa
1a ocupacién del concesionario, por €l cardcter de accesorie-
dad y que, en consecuencia, deben referirse a la autoridad
concedente.

En segundo lugar, estén los llamados bienes de rescate
(biens de reprise), que son aquellos que, tratdndose de una
reversion total, a juicio de la autoridad concedente, son ttiles
para la explotacién del servicio. En esta categoria, el elemento
esencial y determinante es la idea de la afectacién del servicio
publico.

En efecto, como sefiala VILLAR PALASI, la rever-
sién estd precedida por el principio de unidad pertenencial,
segiin el cual las obras e instalaciones objeto de reversion se
delimitan por su afectacion al servicio publico de que se trate.
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En adicién, rige el principio de unidad reversional, por el
cual todos los bienes afectados a la prestacién del servicio
deben ser revertidos a favor del beneficiario sin posible divi-
sién.

Por tltimo, estdn los bienes propiedad del concesio-
nario (biens propers), comprendidos por los bienes que no
forman parte de los dos grupos antertores; son los bienes ad-
quiridos por el concesionario que no forman parte de la explo-
tacion del servicio publico. Tales bienes pueden ser adquiridos
por el concedente mediando una indemnizacién" 2.

5. REGULACION EN LA LEY DE CONCESIONES

Actualmente, la reversidn encuentra regulacion legal en el articulo
la Ley Orgédnica sobre Promocién de la Inversién Privada bajo el
Régimen de Concesiones dictada mediante Decreto Ley N° 318 de 17 de
septiembre de 1999 (G.O. N° 5394 Extraordinario de 25-10.99), el cual

establece:

"El contrato establecera el plazo de la concesién, las
inversiones que deberd realizar el concesionario y los bienes
que por estar afectos a la obra o al servicio de que se trate
revertirdn a menos que no hubieren podido ser totalmente
amortizadas durante el mencionado plazo.

Asimismo, el contrato expresard las obras, instalacio-
nes o bienes que hubiere de realizar el concesionario no suje-
tas a reversion, las cuales podran ser objeto de reversion previo
pago de su precio al concesionario.

Durante un periodo prudencial anterior a la terminacién
del contrato, el ente concedente deberd adoptar las disposicio-
nes encaminadas a que la entrega de los bienes revertidos se
verifique en las condiciones convenidas”.

2 BAD
2002.
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Con respecto a esta norma, es necesario observar que se pretende
que el concesionario disponga del tiempo suficiente durante la concesion
para amortizar las inversiones que realice y los bienes afectos a la conce-
sién. Por otra parte, el articulo dice que aquellas obras, instalaciones y
bienes, no sujetas a reversion, pero que luego sean consideradas de interés
publico, seran revertidas mediante el pago del precio. La norma transcrita
establece que en el contrato debe establecerse cudles bienes deben consi-
derarse sujetos a la reversion, de lo cual se infiere que la figura de la rever-
sién debe estar presente en todos los contratos de concesion.

Por su parte, el articulo 60 regula el derecho de uso y goce por
parte del concesionario de los bienes publicos afectos a la concesién y la
afectacion al dominio publico de aquellos bienes destinados a la concesién:

"Desde el momento de perfeccionarse el contrato de
concesidn, el concesionario tendra derecho al uso y goce de
los bienes de dominio publico o privado del ente concedente
que sean destinados a la ejecucién y desarrollo de las obras o
servicios objeto de dicho contrato.

Los bienes o derechos que por cualquier titulo adquiera
el concesionario para ser destinados a la concesién pasardn a
formar parte del dominio piblico desde que se incorporen o
sean afectados a las obras, sea por adherencia o por destina-
cién. Quedan a salvo las obras, instalaciones o bienes que por
no estar afectos a la concesién permaneceran en el patri-
monio del concesionario segun lo establezca el respectivo con-
trato”.

Para Rachadell la Ley ha debido establecer que las obras que se
realicen, en la medida en que vayan ejecutando, pasan al dominio publico,
por una parte; por la otra, que los bienes del concesionario que sean nece-
sarios para la prestacién continua del servicio o la administracién de la
obra, estdn sujetos a la reversién'®.

3 RACHADELL, Manuel , Aspectos financieros de las concesiones, en Régimen legal de
las concesiones. Aspectos juridicos, financieros y técnicos, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2000, p. 89.
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La reversion opera en cualquier supuesto de extincién del contrato
de concesion. A los efectos de las potestades de la Administracién en la
ejecucion del contrato, la reversion operaria en el caso de que la Adminis-
tracion resuelva unilateralmente la concesion. En el caso de que la resolu-
ci6n tenga su causa en el interés publico, el ente concedente estard en la
obligacién de cancelar la correspondiente indemnizacién al concesionario.
Si la resolucién es provocada por el incumplimiento del concesionario, en
criterio de Rachadell, "deberia consagrarse expresamente la reversion, por
dos razones: de un lado, porque en este caso el concesionario debe pagar
una indemnizacion al ente concedente, y en ésta se incluye la reversion de
los bienes afectados a la concesidn, atin cuando éstos no hayan sido amor-
tizados todavia; del otro, porque la figura de la reversién —repetimos— ha
sido concebida en interés de los usuarios, y si el concesionario que ha in-
cumplido tuviera derecho a retirar los bienes afectos a la concesién, se
paralizaria la prestacién del servicio" 4.

6. CONCLUSION

La reversion de bienes es una institucion completamente de recibo
en el orden juridico concesional venezolano. Su inclusién en la Ley de
Concesiones la hace aplicable a cualquier tipo de concesién, con lo que no
harfa falta que sea prevista en los regimenes sectoriales en materia de
concesiones, ain cuando en Venezuela es reconocida en algunos de ellos,
como ocurre en los sectores eléctrico o de recursos hidricos, por ejemplo.

14 Ibidem, cit., p. 90.
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