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PRESENTACION

Las presentes notas introductorias al estudio de la
Organizacion Administrativa Venezolana, tiemen su ori-
gen inmediato en los apuntes de clase tomados en el carso
sobre Organizacién Administrativa Venezolana que me
correspondio dictar, en 1977, en el Noveno Semestre de
la Escuela de Ciencias Politicas y Administrativas (Men-
cidn Administracién Piublica}) de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Politicar de la Universidad Central de Vene-
zuela, Se trata, por tanto, de una reelaborvacidn de las
notas de clase destinada, fundamentalmente, a los esin-
diantes de la Escnela,

La transcripeidn inicidl de las cintas magnetofénicas
de estas exposiciones, correspondic a los entonces bachi-
Uerer Luz Colmenares Timmer, Marisela Moredn de Ro-
driguez, Delia Moredn de Paradisi, lleana Sillie, Beatriz
Anselmi Velazco y [Jesds Alberto Mantilla, a quienes
quiero agradecer su cooperacidn; y la primera revisién
del manuscrito estuvo a cargo de la abogade Magdalena
Salomdn de Padron, a quien sambién quiero agradecer su
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colaboracidn, en esta, y en tanias otras lareas en el Initi-
tuto de Devecho Piblico.

~ El comtenido de este libro, en todo case, no pretende
ser otra cosa que lo indicado en su titulo, una introduc-
cibn 2 eniudio de nyestra orgamizacion administrativa,
para facilitar a los estudiantes de la Escuela de Ciencias
Politicas y Administrativas y de la Escuela de Derecho,
el iniciarse en el estudio de los aspectos mis resaltantes de
la misma. En este, come en tanios otros aspectos de nues-
tro derecho pablico, estd casi todo por ser escrito, Este
trabajo es, por tanto, pionero en esle campo, y como ial,
estoy consciente de sus limitaciones. Lo finico que me ba
movido a publicarlo, es la wiilidad gue puede reportar a
los que se inician en el estudio de la Qrganizacién Ad-
ministrativa Venezolana. '

Caytrimare, mayo de 1978,



Dedica este libro a mis antiguos alumnos,
Eunice Alfonso, Maria Hilda Angulo, Gisela
Aranda, Jestis Rafael Arocha, Maria Luisz Boa-
da, Dido Bustamante de Vargas Girdn, Mer-
cedes Castro, Andrés Duarte, Emilia Esté de To-
rrealba  Alvarez, Aline Guez, Gloris Gutiérrez,
Mireya Madrid de Nuafez, Manuel Maldonado,
Antonio Medina, Norma Mordn, Ivonne Olivie-
ri de Poleo, José Vicente Oropeza, Hiram Pa-
dron, Carmen Omairz Salazar, Angel Rafael
Zapata, José R. Navas y Juan Pérez, integran-
tes de la Promocion de Abogados ALLAN-R.
BREWER-CARIAS, de la Universidad Central
de Veneguela, Caracas 1978,
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INTRODUCCION



I. LA ORGANIZACION DEL ESTADO
Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

Estudiar la Organizacién Administrativa Venezolana,
es decir, el conjunto de drganos que configuran Ja Admi-
nistracion del Estado Venezolano, exige ante todo, tra-
tar de enmatcar a la Administracidon Piblica, como com-
plejo organico, dentro de la estructura general del Estado,
teniendo en cuenta sus peculiaridades federales,

En este sentido, hay que tenet presente que [a Admi-
nistracién es un instrumento de la accidn politica del Es-
tado, y como instrumento, esti compuesto por un conjun-
to de drganos e instituciones que le sirven para el desarro-
llo de sus funciones y el logro de los fines que tiene cons-
titucionalmente prescritos,

Pero no toda “Administracién' del Estado es “Ad-
ministracion Pablica”, en el sentido de que no sélo el
Poder Ejecutivo monopoliza, orginicamente, 2 la Adminis-
tracién del Estado. Los diversos “Poderes” del Estado tie-
nen su propia Administracién, lo que nos conduce a ana-
lizar, ante todo, el sentido de la separacién de podetes en
Venezuela.



1. La SEPARACION ORGANICA DE PODERES

Si alghn valor tiene el principio de la separacién de
poderes en nuestro pais, es el de la “separacién orginica”
de poderes,® en el sentido de que, constitucionalmente, hay
una separacién clara entre tres grupos de érganos del Es-
tado: los érganos legislativos, los érganos ejecutivos y los
6rganos judiciales; y cada uno de estos érganos tiene su
propia Administracién: la Administracién de las Cimaras
Legislativas; la Administracién de Justicia; y la " Adminis-
tracién Pablica” que corresponde ai Poder Ejecutive. Pue-
de decirse que ¢l dmbito propio de la organizacién admi-
nistrativa, esti en los 6rganos ejecutivos, en esa “Adminis-
tracién Pablica” (Central o Descentralizada) que corres-
ponde 2l Poder Ejecutivo.

Pero realmente, alli no se agota la Organizacién Ad-
ministrativa del Estado, pues existen drganos administrati-
vos que no encuadran en la clisica “separacién orgdnica”
de poderes. En efecto, la misma separacién orginica que
recoge la Constitucién y que establece una distincién clara
entre ¢l Congreso (Cimara de Diputados y Senado); la
Corte Suprema de Justicia y demds Tribunales; y los di-
versos Organos ejecutivos, no es una separacién absoluta y
exclusiva, pues constitucionalmente han venido aparecien-
do otra serie de Organos que, realmente, no pueden ubi-
carse, en sentido clisico, ni dentro de los drganos del Po-
der Legislativo, ni dentro de los drganos del Poder Ejecu-
tivo, ni dentro de los érganos del Poder Judicial, y que,
sin embargo, forman parte de la organizacién administra-
tiva y de la Administracién del Estado.

1. Véase, Allan-R. Brewer-Carias. Derecho Adminittrativo
tomo I, Caracas 1975, parigrafos 9 y 13.
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Es ¢l caso, por ejemplo, de la Fiscalia General de la
Repiiblica: se trata de un érganc que tiene a su cargo el
control de la observanciaz de la Constitucién y la vigilan-
cia porque se respeten los derechos y garantfas individua-
les.? El Fiscal General de la Repablica es nombrado por el
Congtreso® pero no es un dérgano dependiente del 6rgano
legislativo, ni es su mandatario.

Este 6rgano, en efecto, tiene autonomia funcional en
el ejercicio de sus atribuciones y, precisamente, en virtud
de esta antonomia funcional, es que va 2 poder actuar,
tealmente, como un contralor piblico de la constitucionali-
dad de Ia actuacién de los 6rganos del Poder Ejecutivo, del
Poder Judictal y del propio Congreso. Si esté drgano fue-
se dependiente de alguno de los tres “Poderes” clésicos,
no habtia tal auntonomia funcional, ni habria la necesaria
garantia de su independencia.

Lo mismo sucede con la Contraloria General de [a
Reptiblica, fa cual tiene por funcibén ejercer el control fis-
cal y de gestién sobre la Administracion Pablica (adminis-
tractdn contralora) * También, al Conttalor General de la
Repiiblica lo nombra el Congreso,’ pero aquél tampoco es
su mandatario. Es un érgano independiente de este y del
Poder Ejecutivo. Por ello, no puede decirse que el Contra-
lor sea parte del Poder Legislativo. A los miembros de la
Corte Suprema de Justicia, conforme al asticulo 214 de la

2. Art. 220 de Ia Constitucién. Véase la Ley Orginica del
Ministerio Piblico de 16-9-70, en . 0. N*® 1434, Extr. de
16-9-70. '

Art. 219 de la Constitucidn.

4. Art. 234 de la Constitucién, Véase la Ley Qrgénica de la
Contraloria General de la Repiblica de 4 de enero de
1975, reformada parcialmente por Ley de 19 de junio de
1975, en G. @. N® 1756, Extr, de 30-6-75.

5. Art. 238 de [z Constitucién.

T
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Constitucién, también los designa el Congreso y, sin em-
_bargo, no hay ainguna dependencia entre la Corte Su-
prema y el 6rgano legislativo, o sea, que el hecho de que
a estos funcionarios los designe el Congreso, no significa
que dependan de él.

Pero ademas de la Fiscalia y de la Contraloria Gene-
ral de la Reptiblica, hay otros ofganismos que mo encua-
dran dentro de la trilogia cldsica de los érganos del Poder
Ejecutivo, del Poder Legislativo y del Poder Judicial. Tal
es el caso, por ejemplo, del Consejo de la Judicatvra el
cual tiene a su cargo velar por una Administracién de Jus-
ticia adecuada: sus miembreos, conforme al articulo 217 de
la Constitucién, son nombrados por la Corte Suprema de
Justicia, el Poder Ejecutivo y el Congreso;? sin embargo,
tampoco es, realmente, ni un drgano legislativo, ni ejecu-
tivo, ni judicial en sentido clésico. Porque tiene a su cargo
una actividad conexa con la Justicia, podriamos denominar
su actividad como parte de la “administracién de justicia”.

La Procuraduria General de la Repiblica, 6rgano que,
conforre al atticule 202 de la Constitucion, tiene a su car-
go la representacidn y defensa judicial o extrajudicial de
los intereses patrimoniales de la Repiblica y la asesoria
juridica de la Administracién Pablica Nacional, no tiene
la misma autonomia funcional de los anteriores érganos
constitucionales estudiados, pues tiene una dependencia je-
rirquica con el Presidente de la Repiblica, pues debe ac-
tuar conforme a sus instrucciones.”

6. Véase ademds, el articulo 34 de la Ley Orginica del Po-
der Judicial de 16-1.70, en G. 0. N* 13‘,-'6 Extr. de
17-2-70, 1z cual cred este organismo.

7. Véase el articulo 1% de la Ley Orgdnica de ia Procuradu-
tia General de la Replblica de 20-12-65, en G. 0. N°
27921 de 22-12-65.
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Otro Organo nacional con autonomia funciomal, aun
y cuando no previsto en la Constitucién, y que tampoco
puede ubicarse como dependiente de ninguno de los cla-
sicos “Poderes” del Estado, ¢s el Consejo Supremo Elec-
toral, el cual tiene también, en el ejercicio de sus artibu-
ciones, autonomia funcional. Sus miembros los designa el
Congreso,® pero no se tratz de un érgano legislativo, ni es
parte del Poder Legislativo. Tampoco forma parte de los
organos del Poder Ejecutivo en sentido cldsico.®

Estos organos tienen autonomia funcional, en el sen-
tido de que no tienen dependencia jerirquica con nin-
guno de los tres 6rganos clisicos del Estado. Su configura-
cién viene a romper, desde ¢l puanto de vista administra-
tivo, la trilogia de separacién orginica de poderes que re-
coge la Constitucién, pues muy dificilmente pueden ubi-
carse dentro de los tres poderes clisicos.

Ejercen funciones administrativas: de administracién
clectoral, de administracién de justicia, de administracién
contralora; son por tanto, parte de la organizacidn adminis-
trativa del Estado, pero no son partte del Poder Ejecutivo

8. Art. 39 de la Ley Orgénica del Sufragio de 13-8-77, en
G. ©. 2076 Extr. de 15.8-77.

- 9. Dentro de este grupo de drganos administrativos con auto-
nomfa funcional, aun cuando sin rango constitucional, ya
que no esta previsto en ¢ texto fundamentad, estd 1z Co.
misién Investipadora cosmtra el Eariguecimiento Ilicito re-
gulada por la Ley contrz el Enriquecimiento llicito de Fun-
cionarios o Empleados Piblicos de 31.3-64, en G. 0. N*
902, Extr, de 31-3-64. Este organismo, cuyos miembros los
designa el Congreso (art. 10), tampoco tiene dependencia
jerirquica respecto de ninguno de los clisicos “poderes”
del Estado: ni de las Cimaras Legisiativas, ni del Poder
Ejecutivo, ni de los Tribunales, precisamente, como ga-
rantia para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo efec-
to, goza de automomia functonal.
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en su sentido clisico, porque no tiene dependencia jerir-
quica respecto del Presidente de la Repdblica.

Por tanto, al estudiar la organizacién administrativa,
no sblo debe analizasse la organizacién de los drganos del
Poder Ejecutivo en sentido clisico, es decit, la Administra-
cién Piblica, tanto Ia Central (Presidencia de Iz Repi-
blica, los Ministertos, las Oficinas Centrales de la Presi-
dencia de Ia Repdblica) como la descentralizada (institu-
tos auténomos, por ejemplo); sino que, como formando
parte de la organizacion administrativa venezolana, debe
también estudiarse la organizacion de [os sefialados Otga-
nos estatales con autonomia funcional y, por ello, no de-
pendientes de ninguno de los érganos legislativos, judicia-
les o ejecutivos,

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA PERSONALIDAD
JUriICA DEL EsTADO

Otro aspecto de interés que debe precisarse al tratar
de ubicar la Organizacién Administrativa dentro de la or-
ganizacién general del Estado, es el relativo a Ia perso-
nalidad juridica de éste.

En efecto, desde el punto de vista internacional, el
Estado tiene una personalidad juridica tnica. Cuando Ve-
nezuela, como Estado sobetano, tiene relaciones con orga-
nismos internacionales o con otros Estados, sin duda, se
nos presenta con una sola personalidad juridica a nivel in-
ternacional, por lo que nadie piensa en la personalidad de
un Estado de Ia Federacion o de un Municipio. Todos los
entes del Estado, al contrario, se engloban dentro de una
sola personalidad juridica, que es la personalidad juridica
del Estado en su actuacién internacional.
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Pero en el dmbito interno, Ja forma federal impone la
existencia de tres Srdenes de personas juridicas a nivel po-
litico-tetritorial (la Repfiblica, los Estados, las Municipa-
lidades).}* Sin embargo, aun en estas entidades, la persona-
lidad juridica de ellas se manifiesta, en realidad, basica-
menie a través de la actuacion de sus respectivas organi-
zaciones administrativas.

En efecto, cuando el Estado decide ua conflicto en-
tre partes, a través de una decisién judicial adoptada por
un Tribunal, actda como un tercero en una relacion en la
cual no es parte, y que se establece entre dos sujetos dis-
tintos, El Estado, en esa decision, lo que hace es resolver
un conflicto entte esos sujetos de derecho. En esta actua-
cion, la personalidad del Estado no se manifiesta, porque
cuando un Tribunal resuclve, por ejemplo, un problema de
divorcio, a los divorciados no les afecta o interesa el as.
pecto de si el Estado tiene o no personalidad juridica
cuande se ha dictado la sentencia respectiva,

Bajo otro dngulo, cuando el Estade dicta una Ley,
también actha como un tercero en las relaciones juridicas
que se van a regular. En la Ley, el Estado va a regular en:
forma abstracta, general, una serie de relaciones, pero no
interviene, por ello, directamente, en ellas.

La problematica de la personalidad juridica del Es-
tado, como consecuencia, no tiene relevancia en su actua-
cién como legislador, salvo en los supuestos, relativamen-
te dificiles, en que se plantee la responsabilidad del Esta-
do por acto legislativo.

En cambio, cvando el Estado tealiza actividades de
caricter administrativo y pone en marcha su Organizacion
Administrativa, si se manifiesta como persona juridica

10, Art. 19, ordinal 1% del Cédigo Civil,
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frente a los particulares. Cuando el Estado compra un
bien o contrata una obra piblica, u otorga o revoca un
permiso, aqui si se establece una relacién directa entre un
sujeto de derecho y el Estado. Por tanto, es a través de su
Organizacién Administrativa que, normalmente, éste se ma-
nifiesta como persona juridica, Pot eso, es omy comin que
se confunda a la Organizacién Administrativa con la per-
sonalidad juridica del Estado, y normalmente, cuande se
piensa en el Estado como persona o comno sujeto de dere-
cho, se piensa automiticamente, en el aparato administra-
tivo: en la Presidencia, en los Ministerios, en los entes des-
centralizados; antes que en los otros 61ganos como el Con-
greso o un tribunal. De alli que, como se dijo, [a petsona-
lidad juridica del Estado esté tan intimamente ligada a Ia
nocion de Organizacién Administrativa,?

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Otro aspeeto que debe aclatarse es el relativo a las
diversas connotaciones del término Administracién Pabli-
ca. En efecto, cuando notmalmente se habla de 12 Admi-
nistracién Pdblica, esta expresién puede entenderse en dos
sentidos: o como una actividad que tealiza el Estado (sen-
tido material} o como un conjunto de érganos (sentido or-
ginico) .22 Por tanto, no siempre la Administracién Pablica
sugiere la presencia de un conjunto de drganos administra-
tivos. Muchas veces, cuando se habla de Administracién

11. Véase, Allan-R. Brewer-Carizs, Derecho Administrativo,
tomo L cit, pp. 370 y ss.
12, Idem, pp. 349 y ss.
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Pablica, no se apunta a un conjunto de Organos determi-
nades, sino a una actividad del Estado.l* Cuando se dice
que “la Administracién Péblica funciona mal”, no se pien-
sa en que un Organo concreto de la Administracién Pabli-
ca actiia deficientemente, sino, en realidad, en que €l con-
junto de actividades del Estado son deficientes.

Por tanto, la nocién de Administracién Puiblica puede
ser entendida desde el punto de vista material, o desde el
punto de vista orginico. Por supuesto, si ¢l objeto de.
estudio e la Organizacién Administrativa, interesa mis
esta segunda visién de la Administracién Péblica: La Ad-
ministracién Piéblica como conjunto de Organos e institu-
ciones para el cumplimiento de determinados fines.

Dentro de esa nocién general de Administracién del
Estado, como organizacidn administrativa, debe también
tenerse siempre presente, que la misma abarca, no sélo 2
los érganos administrativos nacionales, sino también a los
estadales y municipales; y dentro de los nacionales, no sélo
a los que forman parte de los érganos del Poder Ejecutivo
en sentido clisico, sino también a todas las administracio-
nes nacionales que tienen autonomia funcional y a la Ad-
ministracién Nacional descentralizada funcionalmente.

13, La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra~
tiva, en sentencia del 30 de mayo de 1966 al definir la Ad-
ministracién como actividad sefialé lo siguiente: “Observa
la Corte, que, segin el articalo 2t de la Constitucidén de
la Reptblica, «el gobierno y la Administracién de cada
Estado cotresponde a un Gobernador, quien ademids de
Jefe. del Ejecutivo del Estado es agente del Ejecutivo Na-
cional en su respectiva circumscripcibn». Ea an sentido
general, puede definisse el concepto de administracion, co-
mo aquella actividad del poder pablico que tiende a con-
servar y promover los intereses generales, mantener €l or-
den, proteger al ejercicio normal del derecho y facilitar el
desenvolvimiento de toda actividad libre dentro de la con-
vivencia social”. "Esti, por tanto, comprendida, €n el im-
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bito de la administracidn, toda funcién piiblica que tienda
a 1a conservacidn, wtilizacidn y progreso del patrimonio co-
lectivo™. Véase en Gaceta Forense, N°® 52, 1966, pp. 108 a
113, y también en Allan-R, Brewer-Carizs, Jurisprudencia
de la Corte Suprema 1930-1974 y Extadios de Derecho Ad-
ministrative, Tomo 1, Caracas 1975, pp. 284 a 288,
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LA POTESTAD ORGANIZATIVA



El primer aspecto a estudiar en la Organizacion Ad-
ministrativa es el relativo a la potestad organizativa, es
decir, determinar quién puede crear 6rganos administra-
tivos, o sea, quién puede establecer, modificar o extinguir
la organizacién administrativa.4

El Estado, dentro de sus diversas potestades tiene, sin
duda, la potestad organizativa, o sea, la posibilidad de or-
ganizarse a si mismo. El Estado, en efecto, para actuar, tie-
ne una serie de potestades o poderes juridicos. Por ejem-
Plo, tiene la potestad reglamentaria, mediante Ia cual puede
regular, a través de normas de efectos generales, la con-
ducta de los particulares; tiene la potestad sancionatorta, €s
es decir, la posibilidad de sancionar conductas ilicitas o
ilegitimas de los infractores del Ordenamiento Juridico; y
la potestad expropiatoria, mediante la cual puede adquirir
la propiedad en forma forzosa, indemnizando al propie-
tario,

Las potestades piblicas constituyen para el Estado, si-
tuaciones juridicas constitucionales de caricter general que
le permiten actuar frente a los particulares. Dentro de ese
—

14, Véése, en general, Enrique Rivero Ysern, “Potestad Ozga-
nizatoria y Actividad Administrativa” en Documentacion
Adminisirativa, N* 153, Madrid, 1973, pp. 7 a 39.
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conjunto de potestades, esti, precisamente, la potestad or-
ganizative, es decir, la potestad que tiene el Estado de or-
ganizarse a-si mismo.

I. LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES

La regulacion basica respecto de la potestad organi-
zativa en el Estado, esti en la propia Constitucién. En es-
te texto, en efecto, se pueden distinguir una serie de nor-
mas y previsiones relativas a la organizacién administrati-
va y a la potestad organizativa.

La primera de las normas que es necesario destacas
en las previsiones constitucionales sobre la potestad orga-
nizativa, es la que se refiere a la forma del Estado en Ve-
nezuela: Venezuela no es un Estado Unitario, sino un Fs-
tado Federal, como lo sefiala el articulo 2 de la Constitn-
ci6n: “‘La Repiblica de Venezuela es un Estado Federal, en
los términos consagrades por esta Constitucién™,

Siendo, por tanto, el Estado Venezolano, un Estadc
Federal, es el texto constitucional el que establece fas pe-
culiaridades de nuestra Federacién. Por tanto, es en ld
Constituciéon donde deben ubicarse las normas genéricai
sobre la potestad organizativa que corresponden a los di
versos niveles de la Federacidn, y por tanto, a las diver
Administraciones que existen en el Estado.

Ahora bien, hay que tener presente que, precisamente
la gran distincién que hay entre un Estado Unitario y ud
Estado Federal, esti en la Organizacién Administrativa
pues en un Estado Federal hay mis de una Administca;
cién; en general, hay al menos tres Administraciones PG
blicas, segtin los tres niveles que existan: nacional, estadal
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y municipal. En cambio, en un Estado Unitario, en prin-
cipio, hay una sola organizacién administrativa, salvo, en
general, los niveles locales.

Por tanto, una de [as caracteristicas del Estado Vene-
zolano, €s que tiene tres niveles de organizacion administea-
tiva, y por tanto, tres niveles de Administracién Piblica.
Analizaremos a continuacidn las normas constitucionales
relativas a esos tres niveles, para situar luego los principios
bisicos de su organizacién.

1. NORMAS EN EL AMBITO NACIONAL

El articulo 181 de la Constitucién establece: “El Po-
der Ejecutivo se ejerce por el Presidente de la Repéblica y
los demis funcionarios que determinen esta Constitucion
y las Leyes”; ¢l Presidente de la Repablica, agrega: “es el
Jefe det Estado y del Ejecutivo Nacional”,

Esta norma plantea el doble caricter de las compe-
tencias del Presidente de la Repiblica: competencias de
orden politico, nacional ¢ internacional, como Jefe del
Estado; y competencias de orden administrativo, y tam-
bién politico-gubernamental, como Jefe del Ejecutivo Na-
cional,

Pero aparte de esto, al sedalar 1a Constitucién que el
Poder Ejecutivo se ejerce por el Presidente, esti estable-
ciendo, 2 nivel nacional, una institucién de caricter consti-
tucional: la Presidencia de la Repiblica. Pero agrega el
texto constitucional, que el Poder Ejecutivo se ejetce, tam-
bién, por .. .los demas funcionarios que determinen esta
Constitucién y las leyes”, En esta forma, en la Constitu-
Cidn se prevén otra serie de 6rganos que forman parte de
la organizacién administrativa nacional, entre ellos, pot
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ejemplo, los Ministros: asi, el articulo 193 habla de que
“los Ministros son los 6rganos directos del Presidente de
la Reptblica”.

Ademis de estos drganos, como se dijo, en el dmbito
nacional existen una serie de administraciones, algunas de
ellas, con autonomia funcional, previstas también en la
Constitucion.

En efecto, en el articulo 200 se hace referencia a la
Procuraduria General de la Repiiblica a quien, de acuerdo
a lo dispuesto en i articulo 202 de 1a Constitucién, le co-
rresponde representar y defender judicial o extrajudicial-
mente los intereses patrimoniales de la Repiiblica y aseso-
rar juridicamente a la Administracién Piblica Nacional,

Otro 6cganc previsto en la Constitucién es la Contra-
loria General de la Repiiblica, €l cual es, ademds, drgano
auxiliar del Congreso en la funcién que cotresponde a éste
de controlar la Administracién Piblica. Como 6rgano con
funciones propias de control, goza de autonomia funcio~
nal: le cotresponde, de acuerde al articulo 234 de la Cons
titucion, “'el control, vigilancia y fiscalizacién de los ingre
sos, gastos y de los bienes nacionales, asi como de Ias ope
raciopes relativas a [os mismos™.

Igualmente, a nivel constitucional, estd prevista la Fis.
calia General de Ia Repiblica, organismo a quien compete
de acuerdo al articulo 220 de la Constitucidn, ademis de
Ministerio Piblico, velar por la exacta observancia de le
Constitucién y las Jeyes; por el respeto de los derechos j
garantias constitucionales; y por la celeridad y buena mar
cha de la Administracién de Justicia, De manera que tam
bién se trata de un organismo que goza de autonomia fun
cional para poder ejercer las funciones que se le encomiens
dan, '
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Ademis de estos 6rganos, se encuentra también pre-
visto en la Constitucién, en el articulo 217, el Consejo de
1a Judicatura: “La Ley Organica respectiva creard el Con-
sejo de la Judicatura, cuya organizacién y atribuciones fi-
jard con el objeto de asegurar la independencia, eficacia,
disciplina y decoro de los Tribunales...”. Este organis-
mo tiene a su cargo la administracion de los Grganos de
justicia, y si bien también es de rango constitucional, la
Constitucién remite su creacidn a la Ley Organica. Ea la
reforma del afio 1970, la Ley Organica del Poder Judicial
cred el Consejo de la Judicatura, como organismo maximo
de la administracién de justicia.ls

Otro conjunto de drganos que también estin integra-
dos a la Administracién Nacional, son los entes descentra-
lizados funcionalmente. Entre ellos esti Ia figura de los
institutos auténomos (entes descentralizados con forma ju-

£5. Otros organismos con . autonomia funcional dentro de la
Administracion Piblica, son & Consejo Supremo Electo-
ral y la Comisidon Investigadora contta el Enriguecimiento
Iicite, creados, respectivamente, conforme se sefal6 ante-
riormente, por la Ley Orgdnica del Sufragio y por la Ley
contra el Enriquecimiento Ilicito de Funcionarios o Emplea-
dos Piblicos. La Constitucion no regula estos Grganos, por
lo que se trata de orgamizaciones de rango legal. Sin em-
bargo, al Consejo Supremo Electoral se le ha asignado, ea
ta legislaci6n, una jerarquia administrativa similar a la
Fiscalia General de la Repiblica, 2 la Contraloria Gene-
ral de Ia Repiiblica y al Consejo de la Judicatura, al pre-
verse que sus actos, al igual que los de estos Gltimos, son
tecurribles ante 1a Corte Suprema de Justicia conforme lo
previsto en el articulo 42, ordinal 12 de la Ley Orginica
de la Corte Suprema de Justicia (Véase en G, O. N® 1893,
Extr, de 30-7-76). En cambio, los actos de ja Comisidn
Invesiigadora contra el Enriquecimiento Iicito, al so ins
cluirse en la citada norma de la Ley Orginica de la Cor-
te Suprema de Justicia, serian recurribles ante la Corte
Primera en lo Contencioso-Administrativo conforme al ar-
ticulo 185, ordinal 3* de la mencionada Ley.
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ridica de derecho piblico) la cual tiene caricter constitu-
gional, Respecto de ellos, el articulo 230 de l2 Constitu-
cién prevé que “sélo por ley, y en conformidad con la Ley
Orgénica respectiva, podrin crearse institutos auténomos™

2. NORMAS EN EL AMBITO ESTADAL

La Constitucién también establece ¢l fundamento de
la organizacién respecto a las administraciones estadales.
En efecto, en el campo de los Estados prevé, en el ar-
ticulo 16, que éstos “son autdénomos o iguales como enti-
dades politicas”; y en el arficulo 21 agrega que “el gobier-;
no y la administracién de cada Estado cortesponden a un
Gobernador, quien ademéds de Jefe del Ejecutivo del Es-
tado, es agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva
circunscripcion”.

Conforme a estas premsnones encontramos que a ni
vel de cads Estado hay una administracién estadal y un go-
bierno estadal a catgo de un Gobernador, en torno al cua!
se conforma la estructura biésica de la Administracién
ese nivel.

3, NORMAS EN EL AMBITO MUNICIPAL

En el campo de los Municipios, la Constitucién tam
bién prevé, en el articulo 25, que el Municipio es “la unj
dad politica primaria y auténoma dentro de la organiza
cién nacional”, y agrega, ademis, el articulo 30, que cad
Municipio tienc la libre gestion en las materias de su com
petencia, configurada por los asuntos propios de la vid
local.

Hasta el presente, ha sido tradicional que los Munici
pios tengan una organizaciébn administrativa uniforme, It
cual es una caracteristica de la organizacién municipal; sit
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embatgo, la Constitucién prevé que la Ley puede establecer
diferentes regimenes para la organizacién, gobierno y ad-
ministracién de los Municipios,® por lo que la futura Ley
Orginica del Régimen Municipal podri establecer una di-
versidad de regimenes que contrastarin, sin duda, con ia
uniformidad actual '™ En la actualidad, sin embargo, to-
dos los Municipios, grandes, pequefios, ruralz_es, urbanos,
tienen la misma conformacién: un Concejo Municipal in-
tegrado por 7 Concejales y la misma organizacién adminis-
trativa. El sentido de Ia norma del articulo 27 de la Consti-
tucién es que la Ley pueda establecer distintos “'regimenes
para la organizacién, gobierno y administracién de los Mu-
nicipios, atendiendo a las condiciones de poblacién, desa-
rrofle econbémico, sitwacidn geogrifica y otros factores de
importancia”.

A nivel constitucional, por tanto, las previsiones sobre
organizacién administrativa son las que quedan sefaladas,
Una consecuencia fundamental se puede extraer de estas
previsiones constitucionales, y ¢s que, como hay tres nive-
les de régimen juridico sobre la organizacién, el texto
constitucional prevé, en muchos casos, una exclusividad,
en su establecimiento y regulacidn, a favor de uno de di-
chos niveles: asi, hay determinadas organizaciones que sé-
lo pueden ser reguladas por el nivel nacional o que sélo
pueden ser reguladas por el nivel estadal. Se impone, por
tanto, el estudio de estas reservas.

——

16.  Art. 27 de la Constitucién,

17. El Proyecto de la Ley Orginica de Régimen Municipal, en
discusién en la Cimara del Senado en 1978, por ejemplo,
prevé la variacion del momero de concejales en los Con-
cejos Municipales segiin la poblacién de los Municipios,
desde 7 concejales para los Municipios com menos de
50,000 habitantes, hasta 17 concejales para los Municipios
con mds de 1,000.000 de habitantes {art, 30}.
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II. LA RESERVA EN MATERIA DE
ORGANIZACION A LOS DIVERSOS PODERES

materia de organizacién administrativa, a favor de las
mas Nacional y Estadal del Poder Péblico, no teniendo
rama municipal potestad constitucional de organizacidn.

Hay, por tanto, clertas reservas en la Constitucién, %

1. LAS RESERVAS AL PODER NACIONAL

A nivel nacional, el articulo 136 de la Constitucid
asigna diversas competencias al Poder Nacional, y dent]
de ellas, deben destacarse las relacionadas con la orgar
zaciébn administrativa. En este sentido, por ejemplo, el ¢
dinal 6¢ de dicho articulo establece, que es de Ia com
tencia nacional, "la organizacién y régimen del Dist
Federal y de los Territorios y Dependencias Federal
Esta previsién constituye una reserva en materia de orga
zacidon administrativa, de tnanera que silo el Poder _
cional puede dictar normas para organizar el Distrito
deral, los Territorios y las Dependencias Federales.
significa que no podria establecerse 2 otros niveles ning
tipo de organizacidn en relacidn a estos entes tetritori

Igualmente, se destaca la reserva al Poder Naciof
de acuerdo al ordinal 8¢ del articulo 136 de la Constituch
en materia de organizacion, recaudacién y control de
puestos nacionales a 1a renta, el capital, etc. Es decir,
todo lo que se refiere a la organizacién de la adminisk
cién de los tributos nacionales, corresponde al Poder
cional,

A su vez, el otdinal 9% de dicho articulo establ
también, como competencia del Poder Nacional, la of
nizacién y régimen de las aduanas. Por tanto, el égig
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organizativo de las aduanas cotresponde sélo, también, al
Poder Nacional, Es, asimismo, reserva del Poder Nacional,
la orgenizacién administrativa de las Fuerzas Armadas Na-
cionales, segin lo previste en el ordinal 11 del articulo
136 de la Constitucién, asi como la organizacién de la Ad-
ministracién de Justicia, de conformidad en el ordinal 23
del mismo articulo. ‘

Como consecuencia, en estos cinco casos eticontramos
referencias concretas de reservas que se establecen en la
Constitucion al Poder Nacional, en materia de organiza-
cion. Como puede observarse, estas reservas responden a
la naturaleza de las actividades, que son propias del 4mbi-
to nacional. Sin duda, aqui también hay que agregar la re-
ferencia del ordinal 25 del atticulo 136 de la Constitucién,
que establece que es de la competencia del Poder Nacional,
toda otra materta que le corresponda por su indole o na-
turaleza, Por tanto, si por la indole 0 naturaleza de una
actividad, ésta le corresponde al dmbito nacional, la orga-
nizacién administrativa que corresponda a esa materia tam-
bién esti reservada al Poder Nacional. '

2. LAS RESERVAS AL PODER ESTADAL

La reserva en materia de organizacién también ia en-
contramos en ¢l nivel estadal, Por ejemplo, el articulo 17
de la Constitucién sefiala expresamente que “'es de la com-
petencia de cada Estado la organizacion de sus poderes pi-
blicos” y, entre sus poderes piiblicos, que son el legislativo
¥ €l ejecutivo, por supmesto, se incluye la organizacion de
los 6rganas de su poder ejecutivo. Esta reserva estadal im-
Plica que una ley nacional no puede establecer la organiza-
dén administrativa de un determinado Estado de la Re-

Plblica,
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Por otra parte, el articulo 17 de la Constitucién le
atribuye 2 los Estados la facultad de organizar sus Muni-
cipios. Como consecuencia, la Organizacién Administrativa
Municipal, Ja cual constituye el tercer nivel en la escala fe]
deral, estd reservada a los Estados. Por tanto, los Munici-
pios, en Venezuela, no tienen, constitucionalmente, la po’
testad de autcorganizacidn, pues expresamente la organiza.
cién municipal corresponde al Estado del cual forman par;
te. Solo pueden dictar notinas de organizacién en los tér]
minos que s¢ prevean en la futura Ley Orginica nacional §
en las leyes estadales. Sin duda, esto constituye un limite
la autonomia municipal, porque la autonomia, ademis di
autonormacién, deberia implicar, también, la autoorganiz
cién. Sin embargo, la organizacién municipal, de acuerdo
la Constitucién, corresponde al Estado y no al Municipic
Este dato contribuye a que sc pueda afirmar que la auta
nomia municipal es un mito, que responde muy poco a
realidad. '

Hay otras referencias en el mismo articulo 17, a
organizacion administrativa en el nivel estadal. En efecto,
ordinal $¢ establece que es de la competencia de cada B
tado “la organizacion de la policia urbana y rural” y_{
determinacién de cudles son las ramas de este setvicio qf
van a cofresponder al nivel local, esto es, 2! municipal,

Como conclusién, puede scfialarse que en esta mates
de reservas en el campo de organizacién administrativa,
teservas constitucionales estin limitadas al nivel nacional
al nivel estadal, y no hay, materialmente, ningéin dmbito |
organizacién administeativa reservado al Poder Local.
Poder Municipal no tiene, por tanto, constitucionalment
ningan elemento referente 2 su organizacién cque se leli
ya reservado a su competencia.
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Hasta tal punto esto es asi, que la propia Constitucion
establece, en el articulo 26, que “la organizacién de los
Municipios y demds entidades locales se regird por ésta
Constitucion, por las normas que para desarroilar los prin-
cipios constitucionales establezcan las leyes org.énicas na-
cionales y por las disposiciones legales que en conformi-
dad con aquélias dicten los Estados”. Esta norma confirma,
una vez mis, fo que sefiala el articulo 17 del texto consti-
tacional: que no hay una potestad organizativa a nivel lo-
cal, sino que la organizacién local corresponde a lo que
prevé Ia Constitucién, 2 fo que sc establezca en la Ley O=
génica del Régimen Municipal que se dicte a nivel nacio-
naf, y 2 lo que establezcan los Estados en sus Leyes rela-
tivas a sus Poderes Municipales.

HI. LA RESERVA LEGAL EN MATERIA
DE ORGANIZACION

Hay otro elemento vinculado a la potestad organiza-
tiva que es mecesario destacar, y es el referente a las reser-
vas que, en materia de otganizacidn, se establecen consti-
tucionalmente al legislador nacional o estadal.

~ En efecto, hasta ahora se ha analizado lo que Ia Cons-
tucién reserva al Poder Nacional en un determinado m-
Yo de fa organizacién administrativa, y al Poder Estadal,
B otro imbito de la misma. Pero para concretar mis la
Signacién de competencias en el campo de la organiza-
in, es necesatio determinar a favor de cuiles Grganos, en

oncreto, se establece la reserva dentro del ambito nacio-
#l o estadal,
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Cuande la Constitucién seiiala, por ejemplo, qu
cotresponde al Poder Nacional la organizacién del Distri
to Federal; ¢ cuando se prevé que corresponde a los Es
dos la organizacién de sus Municipios, efectivamente
quién se reserva esta potestad organizativa?, jal érgano |
gislativo o al poder ejecutivo? En el nivel estadal, p
ejemplo ;a potestad organizativa corresponde a la As
blea Legislativa o al Gobernador?

De esto resulta que hay un tercer elemento ligado:
las previsiones constitucionales en materia de potestad o
ganizativa, y ¢s el referente a la reserva legal que la pr¢
pia Constitucidn establece en materia de organizacién. B
general, puede sefialarse, que la Constitucién reserva la pg
testad organizativa a los érganos legislativos: al legisladq
nacional o estadal.

1. LA RESERVA LEGAL EN EL AMBITO NACIONAL
A. La Administracion Piblica en general

En efecto, planteando el problema en el dmbito
cional, se observa que hay una reserva legal en materia {
organizacién administrativa prevista en el articulo 181 |
la Constitucion, en los siguientes términos: “El Poder E
cutivo se ejerce por el Presidente de la Repiblica y los
més funcionarios que determinen esta Constitucion y 4
leyes”. Esto significa que no puede ejercer el Poder E
cutivo, érgano alguno que no esté determinado en uf
ley. Un reglamento, por tanto, no puede crear un ot
que ejerza, efectivamente, ¢! Poder Ejecutivo, sino
ese tiene, necesariamente, que ser creado y regulado
una ley de la Repdblica. En otras palabras, solo puede
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Ia ley la que establezca qué Otganos pueden ejercer el Po-
der Ejecutivo. i

B. La Administracién Central

En lo que se refiere a Ia Administracion Central, el
asticulo 193 de la Constitucién contempla que la Ley Or-
ghnica ~aqui hay una reserva a la ley orginica y no a una
ley ordinaria—, determinaré el nfimero y organizacién de
Ministerios y su respectiva competencia, asi como también
la organizacién y funcionamiento del Consejo de Minis-
tros. Por tanto, el Consejo de Ministros y los Ministetios
sélo pueden ser organizados y regulados por el Legislador.
Esto nos lleva a una conclusién inmediata: no puede crear-
se un Ministerio por Decreto Ejecutivo. Se exige una Ley,
y en el caso de los Ministerios, una Ley Orgéaica, esto s,
recordando el concepto, un cuerpo legal intermedio entre
fa Constitucién y Jas leyes ordinarias, que tienen por ob-
jeto regular, entre otros aspectos, el funcionamiento de los
organos de los Poderes Piblicos. Entre estos otganes, los
que configuran la Administracién Central Ministerial y et
funcionamiento en general, de los érganos del Poder Eje-
cutivo. Sin embargo, por via excepcional, en caso de ur-
gencia comprobada y en receso del Congreso, podria el
Presidente de la Repiiblica, por Decreto-Ley, crear un Mi-
nisterio,'3 lo cual confirma la reserva legal,

C.  La Administracidn Descentralizada

En cuanto a la administracién nacional descentrali-
———————
18, At 190, ord. 11 y art. 179, ord. 5° de la Constitucidn.
Sobre estos Decretos-Leyes, véase Allan-R. Brewer-Carias,
El Control de la Constitucionalidad de los Actos estatales,
Caracas, 1977, pp. 79 ¥ ss.

33



zada, también hay una reserva legal de importancia: el ar-
ticulo 230 de a Constitucién establece que sdlo por ley,
y en conformidad con la Ley Orginica respectiva, podrin
crearse institutos auténomos. Por tanto, sélo una ley pue-
de crear institutos auténomos, por lo que la potestad or-
ganizativa en el campo de los institutos auténomos, corres-
ponde al Poder Legislativo Nacional. No pueden crearse,
como consecuencia, institutos auténomos por Decreto, por-
que sc trata de un imbito de reserva legal.

D. La Administracion con antonomia funcional

En el campo de la Administracién nacional con auto-
nomia funcional también se consagran diversos dmbitos de
reserva legal en cuanto a la organizacion administrativa,

En efecto, el articelo 234 de la Constitucidn expresa-
mente establece que “la Ley determinard la organizacién y
funcionamiento de la Contraloria General de la Repitbli-
ca”, por lo que sélo la ley puede establecer la organiza-
zién. y funcionamiento de este érgano,

Otra disposicién similar es la que se refiere al Conse-
jo de la Judicatura:-El articulo 217 de la Constitucién es-
tablece que “la Ley Orginica respectiva creard al Consejo
de la Judicatura, cuya organizacién y atribuciones fijard
...""; es decir, sélo la Ley puede establecer la organizacitn
de esta institucién, y todos los mecanismos relativos a la
administracion de justicia.

En telacién con la Fiscalia General de la Repiblica,
la Constitucién no utiliza fa expresida “organizacién”, al
remitir a la Ley en cuanto a la regulacidn de este organismo.
Ello, sin embargo, no puede interpretarse en el sentido de
que no hay reserva legal en materia de su organizacién. Al
contrario, tratindose de que la Fiscalia es un ente de ca-
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ticter constitucional, y al prever la Constitucién que la
Ley debe establecer los funcionarios que colaborarin en
el ejercicio de las funciones que se le atribuyen a dicho or-
ganismo,'® resulta indirectamente plasmada la reserva al le-
gislador en materia de organizacién,

En lo que respecta al Consejo Supremo Electoral, és-
te no estid regulado por la Constitucidn. Sin embargo, estd
regulado en la Ley Organica del Sufragio en base a la re-
serva legal establecida en el articnlo 113 de la Constitu-
cién, que contempla que “los organismos electorales esta-
tin integrados de manera que no predomine en ellos nin-
gin pactide polftico o agrupacién politica, y sus compo-
nentes gozarin de los privilegios que /a ley establezca para
asegurar su independencia en el ejercicio de sus funciones”.
Aqui también hay una referencia a la ley, lo que conileva
a admitir que hay una reserva legal en la otganizacion de
este ente con autonomiz funcional, aun cuando sin tan-
go constitucional.

2, LA RESERVA LEGAL "EN EL AMBITO ESTADAL

En cuanto a los imbitos estadales y municipales, o bé-
sicamente, al dmbito estadal, que es donde esti situada la
teserva en materia de organizacidn, debemos hacernos la
misma pregunta: cuindo la Constitucién reserva al Estado
la organizacidn de sus poderes y la organizacién de sus Mu-
nicipios, en concreto: ¢a quién le atribuye el ejercicio de
la potestad organizativa? ;Al Gobernador o a la Asamblea
Legislativa? La respuesta a esta pregunta resulta del texto
del articulo 20 de la Constitucién que determina, entre las
atribuciones de la Asamblea Legislativa, el “legislar so-

———

19, Act. 218 de la Constitucién.
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bre las materias de competencia estadal”;?® y entre las ma-
terias de competencia estadal esti la organizacién de sus
poderes y la organizacién de sus municipios,?* Por tanto, la
potestad organizativa de los Poderes Piblicos estadales y
de los Municipios de cada Estado cotresponde a la respec-
tiva Asamblez Legislativa.

Como consecuencia de todo lo anterior, se puede con-
cluir sefialando que la potestad organizativa corresponde,
s6lo, al Poder Legislativo, tanto a nivel nacional como a
nivel estadal.

Esto no significa, por sapuesto, que en la prictica se
tengan que crear por Ley todos y cada uno de los érganos
que van a integrar la organizacién administrativa. El Le-
. gislador, al ejercer su reserva legal puede, por ley, atribuir
patte de la potestad organizativa 4 los Srganos del Poder
Ejecutivo, :

Por tanto, es el Legislador el que luego va a distri-
buir, entre el propio Legislativo y el Ejecutivo, el ejercicio
y desarrollo de la potestad organizativa.

IV, LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
Y EL PRESUPUESTO

Un {ltimo aspecto debe destacarse en relacidn- al pro-
blema de la potestad organizativa, y es el que se refiere a la
relacién entre organizacién administrativa y presupuesto,
muy vinculado al aspecto sefialado de la teserva legal en
esta materia,

20, Ordinal t*
21.  Art. 17, ords. 17 ¥ 2° de la Constitucidn,

36



En efecto, para que una organizacion actiie, no basta
que haya vna ley que ctee el organo, por ejemplo, a un
Ministerio; debe establecerse, ademds, la forma ¢démo se va
a estructurar y qué tipo de recursos financieros se Ie van a
asignar. Hay, por tanto, una intima y estrecha relacion en-
tre la organizacién administrativa y la asignacién de recur-
sos financietos.

Una de las razones para que exista una reserva legal
en matetia de organizacién estd, sin duda, en el hecho de
que el legislador es quien tiene la potestad presupuestaria,
pues le corresponde distribuir, a través de la Ley de Presu-
puesto, la asignacion de los recursos financieros, Por tanto,
sblo cuando el Legislador sancione el presupuesto es que
realmente puede funcionar la organizacitn.

La misma Constitucion, en el articulo 227, establece
¢l principio de la legalidad del gasto al disponer que “no
se hari del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya
sido previsto en la Ley de Presupuesto”. Por tanto, por
cuanto el gjercicio de la potestad organizativa implica gas-
to, para que pueda entrar en funcionamiento una organi-
zacién administrativa, debe haber una previsién presupues-
taria, sea por la via del presupuesto ordinario anual, o por
una modificacidn presupuestaria establecida por la via del
crédito adicional.22 '

Esta relacién entre organizacién administrativa y pre-
supuesto se planted, con caricter general, en la reforma ad-
ministrativa efectuada en 1976, al promulgarse la Ley Or-
ganica de la Administracion Central de 28 de diciembre
de 1976, que creé una serie de Ministetios.2* Estos no pu-
dieron funcionar de inmediato, pues la Ley de Presupues-

22, Art. 227 de la Constitucidn,
23, Véase en G. O. N* 1932, Extr. de 28-12-76.
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to para 1977 entrd en vigencia con la organizacion admu-
nistrativa ministerial anterior, Por tanto, parz poder es-
teucturar los nuevos ministerios se hizo necesario modifi-
car la Ley de Presupuesto a través de la wtilizacidn del
crédito adicional, mediante la declaracion de una setie de
partidas como insubsistentes 2¢

Por otra parte, en la propia Ley Orginica de Régi-
men Presupuestario,® existen algunas normas relativas a la
organizacién. En efecto, el articulo 21 de dicha Ley prevé
que el Proyecto de Ley de Presupuesto anual, contendri
las modificaciones en la estructura administrativa que ha-
yan sido decretadas en el transcurso del aiio. El sentido
de esta disposicion es que ¢l proyecto de Ley de Presupues-
to debe teflejar una determinada otganizacién administra-
tiva.

En efecto, el articulo 6 de dicha Ley establece que
los presupuestos indicarin las unidades administrativas res-
ponsables del cumplimiento de los objetivos y metas de
cada programa o proyecto. Por tanto, el proyecto de Ley
de Presupuesto que se aprueba, ademis de su formulacién
fubra por sectores tiene que tener, siempre, una formula-
cibn institucional. En otras palabras, siempre debe haber
wta distribucién institucional del Presupuesto que va a
indicar cuiles son las unidades adminpistrativas responsa-
bles de la ejecucién de cada programa.

Ahora bien, al indicarse que la Ley de Presupuesto sélo
debe contener la organizacién administrativa preexistente,
y las modificaciones a la misma decretadas formalmente,
se estd seflalando que la propia Ley de Presupuesto no

24, WVéase Decreto N¢ 2074 de 22:3.77, en G. O, N* 1999,
Extr, de 22-3-77.
25, Véase en G. O. N 1893, Extr. de 30-7-76.
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puede ser fuente de modificaciones a la organizacién ad-
ministrativa como sucedié hasta 1976.

Por tanto, para que pueda haber unz modificacién en
la estructura administrativa tiene que haber sido, dice la
ley, decretada, La utilizacion de éste término es bastante
amplia: puede haber sido una modificacién legislativa o
puede haber sido una modificacién producida por decreto,
pero, por supuesto, siempre que la ley antorice al Ejecuti-
vo a modificar, por Decreto, la estructura administrativa.
Esta prevision vino a poner término a la situacidn irregu-
lar que, durante muchos afios, hizo del presupuesto, una
fuente de transformacién de Ia organizacién administra-
tiva.2® Ahora se exije, al contrario, que sea un reflejo de la
organizacion que haya sido transformada por ley o por
Decreto. Anteriormente, el sistema consistia en que las
modificaciones en la esttuctura administrativa, por ejem-
plo, en los Ministerios, se hacian por la Ley de Presupues-
to, al procederse a la autorizacién de gastos,

La Ley Orgénica de Régimen Presupuestario como se
dijo, lo que persigue es que la Ley de Presupuesto anual
refleje una organizacion administrativa que, de ser modi-
ficada, ésta se deba a un Decreto o 2 una ley, y no que sea
aguella quien la imponga o la establezca, como se hacia
anteriormente.?’

26. Véase lo expuesto en Comisibn de Administracién Pablica
(CAP), Informe sobre la Reforma de la Administracién
Piblica Nacional, Caracas 1972, tomo L, pp. 481 y ss., ¥
530 ¥ ss.

27. La vigente Ley Orgdnica de Régimen Presupuvestario, en este
sentido, se apartd, con buen criterio, de! proyecto de Ley
Orginica de Presupuesto elaborado en 1971, que pretendia
legalizar fas modificaciones a la organizacién administeativa
por via de la Ley anval de Presupuesto. En su oportunidad,
criticamos dicho progecto: Véase, CAP, Informe sobre la
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Hay que tener en cuenta, entonces, todas estas nor.
mas de la Ley Orginica de Régimen Presupuestario fren.
te al problema de Ia potestad organizativa, por cuanto Ia
creacién de una organizacién no tendria mayor relevan.
cia, si no hay, paralelamente, la previsién de recursos fi.
nancieros para su funcionamiento,

Planteada en estos términos la ubicaciéon de la orga-
nizacion administrativa dentro del complejo de la estruc.
tura del Estado y la determinacién, en Venezuela, de lag
potestades organizativas, sc hace procedente analizar aho.
ta, algunos principios o nociones generales que caracterizag
a la organizacién administrativa.

Reforma. .. cit, tomo I, pp. 254 ¥ 255 (en especial Nota
N® 120) y pp. 347 v 5. {en especial Nota N°® 5).
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Capituro I1I1

LA CARACTERIZACION DE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA



La organizacién administrativa, es decir, el conjunto
de érganos e instituciones que conforman la Administra-
cién del Estado, puede caractetizarse, en primer lugar, por
las funciones que cumple en el Ambito estatal; en segunde
lugar, por las diversas formas que pueden revistir los 6érga-
nos; y en tercer lugar, por sus caracteristicas generales, Se
analizarin, separadamente, estos aspectos.

I. FUNCIONES DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Ya organizacion administrativa, cualquiera que sea su
forma, tiene una serie de funciones especificas que cum-
plir: la distribucién territorial de organos; y la distribu-
cion de funciones, y la asignacidén de atribuciones entre
los 6rganos del Estade.?®

1. LA DISTRIBUCION TERRITORIAL

La primera funcién de la organizacidn administrativa
es la distribucion de los 6rganos del Estado en ¢! territo-

28, Véase, José Antonio Garcia Trevijano-Fos, Tratado de De-
recho Adminiitrativo, tomo I1, vol. I, Madrid, 1971, p. 136,
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tio. En esta forma, en el caso de Venezuela, la primera ta-
rea de la organizacién administrativa es la distribucién de
drganos en el tersitotio, en tres niveles, dado que nuestro
pais es un Estado Federal. Por tanto, hay érganos admi-
nistrativos a nivel nacional, a nivel de cada uno de los
Estados y a nivel municipal.

Por supuesto, esta distribucién territorial no sélo exis-
te y se plantea en los Estados Federales, pues, en los Es-
tados Unitarios tambi¢n hay una distribucién de érganos
en el territorio, no en forma descentralizada territorial-
mente, sino como desconcentracidn administrativa.

Pero la distribucidn territorial de drganos no sélo se
da como consecuencia de la descentralizacién territorial,
sino que puede consistir también en una descentralizacién
funcional mediante la creacidn de entes auténomos parz la
realizacién de determinadas actividades en Ambitos territo-
riales concretos: la Cotporacién Venezolana de Guayana,
por ejemplo, que actha como persona juridica y como 6r-
gano, en una regién determinada.

Otro ejemplo de esta funcién de distribucidn territo-
rial serian las zonas, regiones o dependencias regionales de
los érganos de la Administracion Central en ¢l territorio
del pais-.“

Esta primera funcién de la organizacién se plantea,
por tanto, en tres campos: en la organizacién general del
Estado cuando se distribuye territorialmente 2 Administra-
cién Nacional, Estadal y Municipal; en la esfera de la Ad-

29. En tal seatido es que se otienté la politica de regionali.
zacibn administrativa, Véase el dltimo de fos Reglamen-
tos de Regionalizacién Administrativa dictado por Decreto
N? 1331, de 16-12-75, en G. O. N° 30890 de 9-1-76 (en
especial, arts. 26 v 55.). En genenal, véase Allan-R. Brewer.
Carias y Norma Izquierdo Corser, Bstudios sobse Ja Re-
gionalizacion en Venezunelas, Caracas, 1977,
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ministracién Central cuando, por ejemplo un Ministerio es-
tablece Grganos en las diversas partes del territorio; y en
¢l campo de Ia Administracion descentralizada nacional,
como es el caso especifico de los Institutos Auténomos que
funcionan a nivel regional: Corporacién de la Regién Zu-
liana, Corporacidén de los Andes, Corpo-Octidente, Corpo-
Oriente, Corporacién de Guayana.’°

2. LA DISTRIBUCION FUNCIONAL

Ademis de la distribucién de drganos en el territorio
como funcidn de la organizacidn administrativa, también
estd la distribucién de las funciones o actividades entre
los diversos organos: cadz uno tiene una funcidn propia;
y esa funcidn propia tiene que serle asignada dentro del
proceso de organizacidn administrativa. Ahera bien, esa
atribucion de funciones puede ser hecha en forma gené-
rica o de manera especifica.

Por ejemplo, ¢l Ministerio de Transporte y Comunica-
ctones: debe construir obras de infraestructura para el
desarrollo del pais y tiene por funcién, ademds, ordenar
los sistemas de transporte.?? La Ley Orgénica de [a Admi-
nistracién Central, en esa forma, al limitarse a asignar
competencias genéricas 2 los diversos ministerios no iden-

30. Todas estos organismos han sido creados por Ley.

31. En el articulo 33, ordinales t° y 2° de la Ley Orginica de
la Adminisiracién Central se asigna al Ministerio de
Transporte y Comunicaciones, las siguientes actividades:
“El planeamiento, los estudios, los proyectos, la construc-
cion y el mantenimiento de carreteras y vias de transporte
terrestre, urbanas, interurbanas y rurales, asi como de
sus areas verdes” y “'La regulacién y control de [a circula-
cibn, trinsito y transporte tetrestre, asi come la regulacidn
y control de la navegacién y transporte aéreos”.
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tifica, dentro de cada uno de ellos, cudl brgano, direccidn
o unidad administrativa va a ejercer, en concreto, una com-
petencia dentro de esa asignacion genérica.

La ley puede, por supuesto, asignar también funcio-
nes especificas. Por ejemplo, la Ley General de Bancos y
demis institutos de crédito asigna funciones directamente
a un Srgano del Ministerio de Hacienda: 1a Superintenden-
ciz de Bancos.2

3, La ASIGNACION DE COMPETENCIAS

Por ello, en realidad, una tercera funcién de la orga-
nizacion administrativa serfa lz asignacidn de competencias
en forma concreta y especifica a cada érgano. Por ejemplo,
cuando al Ministerio de Transporte y Comunicaciones se
le asigna la funcién de regulaciéa del transporte, el Decre-
to Orginico de dicho Ministetio asigna, en concreto, com-
petencias particulaces en ese campo a la Direccién General
Sectorial de Transporte y Transito Terrestre, a la Direc-
ci6n General Sectorial de Transporte y Trinsito Maritimo,
y & la Direccién General Sectorial de Transporte y Trin-
sito Aéreo.?

En estos casos, la competencia que se asigna cotres-
ponde a cada une de los érganos, forma parte de los mis-
mos y su ejercicio es de caricter obligatorio y, por tanto,
no facultativo.

32, Véase, por ejemplo, los articulos 132 y ss. de la Ley Gene-
ral de Bancos y otros Institutos. de Crédito de 22-4-75, en
G, 0. 1742, de 22-5-75.

33. Véase el Decreto N* 2084 de 22-3-77 mediante el cual se¢ -
dicté el Reglamento Organico del Ministerio de Transporte
y Comunicaciones, en G. Q. N® 1999 de 22-3.77.
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IT. LAS FORMAS DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

La Organizacién Administrativa puede revestic di-
versas formas, que conllevan a variadas clasificaciones: ot-
genizaciones complejas y siraples; organizaciones generales
y especiales; organizaciones personificadas y no personifi-
cadas; organizacién central y descentralizada.s+

1. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA COMPLE JA Y SIMPLE

La primera clasificacién distingue la organizacién ad-
ministrativa compleja de la simple. Dentro de la estructara
general del Estado, una organizacidén administrativa com-
pleja es la configurada por una variedad de drganos e ins-
tituciones, con o sin personalidad juridico-administrativa.
En este sentido, Ia organizacién administrativa de un Es-
tado Federal es, siempre, una organizacién compleja, y
abarca los tres niveles: nacional, estadal y municipal.

La organizaciéon administrativa simple, al contrario, es
Ia configurada por un solo conjunto de drganos jerirquica-
mente estructurados, En principio, la organizacién de un
Estado Unitario seriz una organizacion simple.

La anterior distincidn es valida desde el punto de
vista de la estructura general del Estado, Pero si se va a
un nivel mis concreto de la organizacién administrativa,
hay que llegar a la conclusién de que toda organizacion ad-
ministrativa es compleja, porque implica la ordenacién de
un conjunto de drganos para el cumplimiento de un deter-
minado fin; y muy pocas organizaciones son de caricter es-
trictamente simple. Podria decitse, por ejemplo, que el

34, Véase lo expuesto por José A. Garcia Trevijano-Fos, Tre
tado ... eir, tomo II, vol. 1, pp. 155 y ss,
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Consejo de Economia Nacional es una organizacion simple
porque estd configurada por un solo érgano. Pero cual-
quier otra ofganizacién administrativa, un instituto auténo-
mo cualquiera, un Ministerio, es una organizacién compleja
porque mezcla, dentro de su estructura organizativa, uni-
dades, direcciones, divisiones, oficinas, departamentos, ser-
vicios, es decir, una complejidad de drganos,

Esta distincién entre organizatién compleja y simple,
por tanto, puede ser planteada bajo dos dngulos: desde el
punto de vista de la estructura general del Estado, que da-
ria lugar a la distincién entre Estado Unitario y Estado
Federal, y desde un punto de vista mas concreto, de la or-
ganizacién, Esta puede ser compleja o simple, pero en rea-
lidad, 1a mayorfa de las organizaciones administrativas son
organizaciones complejas, pues estin formadas pot un con-
junto muy variado de érganos, estructurados en diversas
formas con un objetivo comfin,

2. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA GENERAL Y ESPECIAL

Otra clasificacion distingue I2 organizacién adminis-
trativa general de la organizacién administrativa erpecial.
Se habla de organizacién administrativa general cuando és-
ta tiene asignada una pluralidad de fines. Una organiza-
cion administrativa especial serfa, entonces, la que tiene
asignada un cometido concreto y especifico. :

Esta distincion también tiene relacién, en el caso de
Venezuelz, con Iz estructura federal del Estado. Los entes
tecritoriales (Repiblica, Estado, Municipio), tienen una
organizacién administrativa general. Una Gobernacién, por
ejemplo, a nivel de un Estado, tiene miltiples fines: orden
publico, obras phiblicas, salubridad, etc., por o que su or-
ganizacion administrativa es de cardcter general.
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Esto se contrapone a las organizaciones administrati-
vas especiales que son, en cambio, aquellas creadas con una
teleologia determinada, hasta el punto de que se justifican
por ese fin especifico y concreto que van a cumplic, El
Instituto Nacional de Obras Sanitarias, por ejemplo, tiene
una funcidn concreta: alcantarillados y distribucion de
agua potable; ¥ no puede realizar otra funcidn. Se trata,
bajo este dngulo, de una organizacion administrativa espe-
cial frente a esas organizaciones generales que correspon-
den, bisicamente, & los entes territoriales: los Municipios,
los Estados o la Administracién del dmbito nacional.

En el dmbito de [a organizacién administrativa nacio-
nal, por ejemplo, puede decirse que la Presidencia de la
Repliblica es una organizacién administrativa general; en
cambio, ¢l Ministetic de Transporte y Comunicaciones se-
ria una organizacién administrativa especial.

3. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. PERSONIFICADA
Y NO PERSONIFICADA

Otra distincién de la organizacién administrativa se
basa en la personalidad juridica: hay organizaciones admi-
nistrativas personificadas y organizaciones administrativas
no pertonificadas. En principio podemos admitir que toda
persona juridica estatal exige, implica y requiere, necesaria-
mente, de una organizacién, o sea, no hay persona juridica
estatal sin organizacién. Pero lo contrario no es cierto: no
toda organizacién tiene que tener personalidad jutidica.
De ahi que haya organizaciones administrativas con per-
sonalidad juridica y organizaciones administrativas sin per-
sonalidad juridica.

Por ejemplo, un Ministerio es una organizacién ad-
ministrativa no personificada, por cuanto que no tiene pet-
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sonalidad juridica. En cambio, una administracién muni-
cipal, si tiene personalidad juridica. Los Institutos Auténo-
mos son ofganizaciones administrativas personificadas, con
personalidad juridica propia.

Esta distincidn tiene mucha importancia, sobre todo en
relacién a la distincién entre Ia organizacién administrati-
va central y la organizacién administrativa descentralizada:
en el primer caso, en la organizacién administrativa central,
sus componentes no estin personificados; en cambio, la or-
ganizacién administrativa descentralizada estd siempre per-
sonificada, porque como nota caracteristica, la descentrali-
zacién presupone la asignacion de una personalidad juri-
dica especial, diferente a la de la organizacién que se des-
centraliza para el cumplimiento de determinadas tareas.

4. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA CENTRAL
Y DESCENTRALLZADA

La cuarta distincién entre divesas formas de organiza-
cién administrativa, como se dijo, es la que diferencia Iz
Organizacion de la Administracidn Central de la Descen-
tralizada, y que implica, en el segundo caso, la asignacién
de personalidad juridica,

Por supuesto, la distincibn entre organizacién admi-
nistrativa central y descentralizada, se da también en los
tres niveles de la Administracién de un Estado Federal,

En efecto, a nivel nacional, 1a administracién central
es la que corresponde a la Repablica, comoe persona poli-
tico-territorial, y esti constituida por la Presidencia, las
oficinas centrales de Ja Presidencia, los Ministerios, y los
organismos con autonomia funcional; y la administracién
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descentralizada, seria la integrada, entre otros™ entes, por
los Institutos Autdénomos,

A nivel estadal también hay una organizacién admi-

nistrativa central: la Gobernacidn, y la descentralizada com-
puesta por los institutos autonomos estadales.® A nivel fo-
cal es igual la situacién: la organizacién administrativa cen-
tral municipal seria la propia de la municipalidad como

35.

La Corte Supremna de Justicia en Sala Pelitico-Administra-
tiva en senteacia de 30-5.66, al interpretar la normativa
constitucional que asigna al Gobemador, el gobiemo y ad-
ministraciéa de cada Estado {art. 21), concluye seftalando
lo siguiente: "La administracién encomendada al Gober-
nador en el Estado, ha de ser, pues, directamente dirigida
gor €l, con €l auxilio de] personal que le corresponde nom-
car segan el ordinal 2% del articulo 23 ejmsdem. Y esta
intervencién directa del Gobernador en su gestidn adminis-
trativa, de cuyo buen funcionamiento debe anualmente in-
formar a la Asamblea Legislativa, impide que se creen
brganos autbnomos en los Estados, a quienes se confiere
parte de la funcién administrativa que la Carta Fundamen-
tal expresa y direciamente confiere en su totalidad al Go-
bernador.

“En & caso de auotos, la Asamblea Legisfativa del Estado
Tachira ha pretendido crear €l «Instituto Coordinador de
Servicios ¥ Obras Comunales del Estado Tichira», como
una entidad «con personeria juririca, patrimonio propio €
independencia del Fisco del Estado», cuyos fines son...”.
"Como puede observarse, se trata de una eatidad autdno-
ma, diferenciada por completo de ls persona del Goberna-
dor, cuyo patrimonio estd representado en bienes del Es-
tado, ¥ su objeto, segin los apartes arriba transcritos, cons-
tituyen actividades de evidente cardcter administrativo pro-
pias del citado funcionario.

"Por otra parte, conforme 2 los articulos 3, 4, 5, 7, v 8
de la Ley cuestionada, la administracién y direccidn del
referido Instituto, se¢ pone en manos de un Ditectorio, ¥ la
gestibn diaria se encomuenda a un Seccetario Ejecutivo,
funcionarios estos que en ¢l ejercicio de sus gestiones, no
mantienen ninguna vincalacién con el Gobernador, ¥ so-
bre los cuales éste no posee ningin control.

“De estz manera, el referido Instituto, como entidad au-
ténoma, administraria, por su sola cuenta, una parte de
los bienes del Estado, sin ninguna intervencién del Gober-
nador, lo gque significaria que el Instituto compartiria con
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tel. Algunas administraciones locales, previa autorizacién
legal, pueden tener una administracién descentralizada,
por ejemplo, Institutos Auténomos, como es el caso del
Instituto Municipal del Transporte Colectivo del Distrito
Federal.¢

36.
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el Gobetnador, la funcién admindstrativa que Iz Constitu-
cibn de fa Repablica solamente atribuye a este wltimo,
¥ de la cual él debe dar cuenta anual a la propia Asamblea
Legistativa,

"Teles razones Nevan a la Corte a considerar: que si la
Carta Fundemental atcibuye al Gobernador, con caricter
exclusivo, la funcién de administracion en €] Estado que
gobierna; si deatro de esa administracién se incluye, sin
excepcion alguna, la de todos los bienes de dicho Estado v
la del situado constitucional; si toda esa administracidn se
encuentra insita dentro de la gestién de gobierno del ex-
presado funcionario, y de ella debe dar cuenta anual a |z
Asamblea Legislativa, resulta desde todo punto de wista
refiida con esa funcién de administracién de! Gobernador,
el hecho de conceder parte de ¢lla a una entidad «con per-
soneria juridica, patrimonio propio e independiente del
Fisco del Estados, como lo es el Instituto cuya creacibe ha
side cuestionada.

"Estima pues, la Corte, que la existencia del Institute Ce-
ordinador de Servicios ¥y Obras Comunales del Estado Ti.
chira, cuya finalidad implica, segin se ha visto, el ejerci-
cio de una funcidén administrativa que constitucionalmente
compete al Gobernador, es contrariz a lo dispuesto en el
articulo 21 de la Constitucidn de la Repiblica. Por consi-
guiente, esti viciado de nulidad el articulo 17 de ta Ley, que
crea dicho Otrpganismo, y, por ende, todo el estatuto legal
que lo pretende regir’, Véase en Gaceta Forense,"N* 52,
1966, pp. 108 a 113; y en Allan-R. Brewer-Carias. Jaris-
pradencia de la Corte Stuprema. .., cit,, tomo I, pp. 284
y ss. La interpretacién de la Corte parece excesiva: en el
caso considerado, la nulidad de la ley procedia, pues no
preveia ningin contrel de tutelz por parte del Gobemna-
dor respecto del Instituto Autdnomo que creaba. El Instituto,
materialmente, se bacia depender de la Asamblea Legisla-
tiva, lo que configuraba una usurpacién de funciones. Pe-
ro, realmente, e hecho de que la Constitucién atribuya al
Gobernador competencia en materia de Administracién del
Estado, no excluye, per se, la posibilidad de que se creem
entes descentralizados sometidos a lz tutela def Gobernador]

Sobre la posibilidad de las Municipalidades de crear entesi



1. CARACYERISTICAS DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA '

La organizacién administrativa, conforme a lo expues-
to por José A. Garcia Trevijano-Fos, tiene una serie de ca-
racteristicas,®” y entre ellas, deben destacarse; la unidad, [a
uniformidad, la autonomia, la responsabilidad, la subordi-
nacidn y la universalidad.

1. La UNIDAD DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Es de la esencia de la organizacion el que tenga cierta
vnidad, sobre todo cuando los 6rganos que se van a inte.
grar para el cumplimiento de un fin comtin, son heterogé-
neos. La unidad, en este sentido, se opone a disgregacidn,
y en base a esa idea podemos decir que la Administracién
en Venezuela, es una administracién unitaria, aun siendo
el Estado, un Estado Federal. En efecto, ain existiendo
tres niveles de Administracién Péblica, ésta responde a una
unidad global y no puede decirse que haya disgregacién en
la otganizacion administrativa.

2. LA UNIFORMIDAD DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

La idea de 1a uniformidad tiende a acompafiar a la or-
ranizacién administrativa, en el sentido de que en ella,
os drganos no tienen gran variedad. Uniformidad enton-
€s surge por oposicién a variedad,

descentralizados, véanse las apreciaciones de Aatonic Mo-
les Caubet, “Los limites a la Autonomia Municipal” en
Revitta de la Faculiad de Derecho, N® 26, Caracas, 1963,
pp. 10y ss.

37. Véase José A. Garcia Trevijano-Fos, Tratado. .. cit, tomo
II, Vol. 1, pp. 150 y ss.
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En el campo de la ofganizacién administrativa, en
efecto, se piensa que los érganos administrativos, no deben
tener variaciones de gran relieve, sino que debe haber cier-
ta uniformidad en las estmicturas organizativas, Puede de-
cirse que en Venezuela, las estructuras administrativas han
tenido esta caracteristica. Si, por ejemplo, se observa la or-
ganizacién ministerial, se aprecia que la misma responde 2
un patrén mis o menos uniforme.3® La misma apreciacién
surge respecto de los Institutos auténomos, de las Gober-
naciones de Estado®® y hasta del nivel municipal. Particu-
larmente, respecto de este Gltimo, puede afirmarse que una
caracteristica de la organizacién municipal en Venezuela
ha sido, quizis, Ia excesiva uniformidad.+

Precisamente, frente a esta uniformidad municipal es
que se prevé en ¢l articulo 27 de la Constitucidn, que la
ley podra establecer diferentes regimenes para la organiza-
cibn, gobietno y administracion de los mamicipios, aten-
diendo a las condiciones de poblacién, situacién geogri-
fica, desarrollo econdmice y otros factores de impottancia,
En esta forma, frente a la caracteristica general de la unifor-
midad mmmicipal que ha existido en Venezuela, la Consti-
tucién busca que la Ley Orginica del Régimen Municipal
establezca una diversidad de regimenes para la organiza-

38. Véase, por ejemplo, el Reglamepte del Estatuto Orgdnico
de Ministerios dictado por Decreto N* 539 de 10-2-71 en
G. 0. N* 290438 de 11-2-71 y los Decretos contentivos de
Jos Reglamentos Orginicos de los diversos Ministerios,
Nos. 2075 a 2091 de 22-3-77 en G, ©. N* 1999, Extr. de

C 22-3.77.

39. Las Leyes de Régimen Politico de todos los Estados de la
Repiiblica tiene un contenido casi idéntico.

40. Las Leyes Qrgdnicas del Poder Municipal de todos los Es-
tados también tienen un coatenido casi idéntico.
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cién de los municipios, atendiendoc a esos elementos de
poblacién, desarrollo econémico y situacién geograficas

3. LA AUTONOMIA DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Otra caracteristica de la organizacién administrativa
es la autonomia. Cada drgano tiende, en general, 2 actuar
dentro de su competencia con cierta autonomia. Por eso
puede decirse que las otganizaciones, en general, tienen
vida propia, sean personificadas o no. Ahora, la amplitud
de esta vida propia depende del grado de autonomia de
que gocen: hay grados variables de autonomia enr un Insti-
tuto Auténomo, en un Municipio o en una dependencia
regional de [a Administracion Central. Puede decirse que
la autonomia es menor, cuando la relacién jetdrquica es
mayor. Por ¢llo, la desconcentracién y Ja delegacién dan
origen, dentro de la Administracién Central y por decisién
del superior, a una mayor autonomia. Por otra paste, por
ello, puede haber una gran autonomia en los Grganos que
tienen antonomia funcional ¢n la Administracién Nacional,
a pesar de no estar dotados de personalidad juridica pro-
pia. La sutonomia surge, aqui, por la ausencia de rela-
cidn jerirquica.

4. LA RESPONSABILIDAD DE LA CRGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Otra caracteristica de la organizacién administeativa es
Ia responsabilidad. Cada otganizacién tiene una responsabi-
e .

4t. El Proyecto de Ley Oigdnica de Régimen Mueicipal que
discutia el Senado en 1978 teniz, en patte, esta orients-
cién.
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lidad detivada del ejercicio de las competencias que se le
han asignado. Sin embargo, la responsabilidad, en tltima
instancia, esta ligada al hecho de que la organizacién ad-
ministrativa en cuestién, tenga o no personalidad juridica,
ya que sélo responde de dafios y petjuicios, quien tiene
personalidad juridica. De lo contrario, responderi el ente
juridico del cual forma parte el dérgano. Un Ministerio,
por ejemplo, no es responsable como tal, s responsable la
Repiiblica, quien se manifiesta, en su actuar, a través de
un Ministerio, que es uno de sus drganos. En cambio, un
Municipio o un Instituto Auténomo, si son responsables
por si mismos, dado que tienen personalidad juridica pro-
pia, diferente 2 la de la Replblica.

5. LA SUBORDINACIGN EN LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Otra caracteristica de la otganizacidn administrativa
es la subordinacién, En efecto, aun cuando la autonomiz
sea una caracteristica de la organizacion administrativa,
ello no implica independencia por lo que la subordinacién -
es otra caracteristica dentro de la estructura general del Es-
tado. Puede haber drganos con autonomia a diversos nive-
les, pero ello no implica que no haya cierta subordinacién
de los niveles inferiores a los superiores. Seria inconcebible
que un Municipio, por mis auténomo que sea, organizara
unas fuerzas armadas para luchar contra el Estado Nacio-
nal. Hay por tanto, relacidén de sujecién, de subordinacion
entre los entes inferiores y la Repéiblica.

Puede haber autonomia en un ente descentralizado,
por ejemplo, un Instituto Auténomo o una Empresa del
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Estado; pero ésto no implica que no baya subordinacion;
la hay porque, en definitiva, el ente siempre esti sujeto 2
elementos de sujecién, como serfan las politicas naciona-
les que se formulen para los diferentes sectores, que se
manifiestan a través del control de tutela o accionarial. Por
ejemplo, CADAFE, Petrfleos de Veneruela, sWoRr, por
mis autdnomos que sean en su actuacidn, estn subordina-
dos a la politica que el Estado elabore para cada uno de
sus sectores de actuacién.

6. LA UNIVERSALIDAD DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

La variedad y extensién del fenémeno administrativo
han provocado, en el campo pitblico, una universalidad de
la organizacién administeativa, en el sentido de presencia
u omnipresencia. Sin duda alguna, el desarrollo de la Ad-
ministracién Piblica ha sido paralelo a las exigencias co-
lectivas. La aparicion creciente de organizaciones admi-
nistrativas ha sido una respuesta a las exigencias colectivas
que se le plantean al Estado, y ésto ha llevado a convertir
2 la Administracion Pablica y a toda la Organizacién Ad-
ministrativa, en un complejo que estd presente en todos
los aspectos de la vida econdmica y social, cada vez mis, a
través de todo ese proceso de intervencién estatal tan ca-
ractezistico de las Gltimas décadas,
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CapiruLo IV

L.OS PRINCIPIOS JURIDICOS
DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA



Tl término Admntstracibn Pilblica, como hemos vis-
to, puede ser definido desde el punto de vista de la activi-
dad (punto de vista material), ¢ desde el punto de vista
orginico, como el conjunto de organos del Estado dispues-
tos para cumplir un determinado fin.

En esta forma, la Administracién, configurada como
un grupo de drganos dispuestos para un fin, implica el
término organizacién, es decir, implica que esos Grganos
tienen que estar ordenados en una forma determinada pa-
ta cumplir adecuadamente los fines que tiene el Estado.
Asi, organizar es otdenar, y en el caso de la Organiza-
cibn Administrativa, es ordenmar un conjunto de brganos
para el cumplimiento de los fines del Estado. En ese pro-
ceso de ordenacién se incluyen, bisicamente, las reglas o
las aormas que distribuyen las competencias y las atribu-
cionies, y que regulan el funcionamiento de los rganos del
Estado. Por ello, el principio de la competencia es esencial a
toda otganizacién. Pero adenids de este principio, la disposi-
cién de los 6rganos y sus atribuciones dentro de la Organi-
zacién Administrativa responde a otra serie de principios
juridicos esenciales y generales: la jerarquia, la descentrali-
zacién y la coordinacién, sin los cuales puede decirse que
no habria organizacidn,
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El presente capitulo esti destinado al estudio de estos
ptincipios juridicos de la Organizacin Administrativas*

I. LA COMPETENCIA

1. NocéN

La competencia es la aptitud legal de los 6rganos de
fa Administracién,®® o en otras palabras es el conjunto de
facultades, de poderes, y de atribuciones que le han sido le-
galmente asignadas para actuar en sus relaciones con los
otros organos del Estado y con los particulares.

Ahora bien, utilizando elementos propios del Dete-
~ cho Privado, la competencia vendria a ser la aptitud que
tiene un érgano del Estado para actuar. Sin embargo, la
competencia no solamente concede la facultad de actuar,
sino que también constitupe una obligactén y un limite
dentro del cual puede actuar el 6egano. Por tanto, no sdlo
es atributiva de facultades sino también limitativa; tiene esa
doble caracteristica y por eso, la competencia, como con-
cepto de Derecho Piblico, se distingue de la capacidad de
Derecho Privado.

42. En general, véase, José Antonio Garcia Trevijano-Fos,
Principios Juridivos de la Organizacidn Administrativa,
Madrid 1957; v Tratado de Derecho Administativo, cit.,
tomo II, vol. I, pp. 382 y ss.; y James O. Mooney, Princ/-
bios de Organizacidn, Madrid 1958.

43. Véase lo sefialado por la Corte Suprema de Justicia en
Sala Politico-Administrativa en Sentencia de 28-1-64, en
G. Q. N° 27367 de 13-2-64, pp. 203-359 y 203.360, ¥ en
Allan-R. Brewer-Carias, Jurispradencia de la Corte Supre-
ma..., cif, tomo III, vol. I, Caracas 1977, p. 197
Sobre Ja competencia véase, en general, Juan Colombo Cam-
pell, La competencia, Santiago de Chile, 1959; y Rafael A.
Arnanz, De lz competencia, Madrid, 1967,
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2. COMPETENCIA Y CAPACIDAD

En todo caso, la competencia, aun cuando en la orga-
nizacion admipistrativa cumple una funcidn similat a la
capacidad de las personas juridicas en el derecho privado,
tiene notables diferencias con ésta.

En efecto, la competencia requiere texio expreso, €5
decir, debe estar expresamente prevista en la Constitucién,
en la Ley, en los reglamentos y demis fuentes de la legali-
dad o derivarse de alguno de los principios generales del
derecho administrativo, Por tanto, la competencia no se
presume.tt Al contratio, la capacidad, en derecho privado
es la regla, siendo las incapacidades la excepcion, por o que
deben estar previstas expresamente en la Ley.

La necesidad de que la competencia esté expresamen-
te prevista en la Ley implica, ademis, que el ejercicio de la
misma deba justificarse siempre. Por ello, el funcienario, al
dictar un acto, debe comenzar por indicar la norma atribu-
tiva de competencia.

Por otra parte, las Leyes que regulan la competencia,
son de aquellas denominadas de orden piblico, lo que im-
plica que no pueden relajarse ni derogarse por convenios
entre particulares,®® ni por voluntad del funcionario piblico

a quien corresponde su ejercicio. En cambio, contractual-

44. Tal como lo sefialé la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa, la competencia ''d emerger del
texto expreso de una regla de derecho, ya sea de la Cons-
titucidn, la ley, €l reglaments o la ordenapza”, Véase la
sentencia citada de 28-1-64, IMdem. En igual sentido, véase
la sentencia de la misma Sala de 11-8-65, en G. 0. N*
27.845 de 229.63, p. 207-324; y en Allan-R. Brewer-Ca-
tias, Jurisprudencia de la Corre Suprema. . ., cit., tomo III,
vol. 1, p. 199.

45. At 6 del Cédigo Civil.
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mente puede tenunciarse al ejercicio de determinados dere-
chos derivados de la capacidad en el campo ptivado: por
ejemplo, a ejercer el comercio en determinada zona para
evitar una competencia desleal.,

En todo caso, es necesario tener en cuenta que las le-
yes que regulan la competencia pueden establecer una ma-
yor o menor libertad en la apreciacién de fa oportunidad y
conveniencia de la actuacién administrativa, lo que da ori-
gen a la denominada administracién discrecional. Pero es-
ta libertad en Ia forma de ejercer la competencia no elimi-
na su caricter obligatorio, en cuanto a su ejercicio. La
competencia, en efecto, no sélo otorga facultades al fun-
cionario, sino que le impone una carga. El Director de la
Administracion del Impuesto sobre fa Renta, por ejemplo,
estd obligado a liquidar los. impuestos a quienes hayan he-
cho la declaracién respectiva, Este funcionatio no puede
libremente decidir ni liquidar esos impuestos. En el campo
del derecho privado, en cambio, los derechos que le con-
fiere Ia capacidad a los particulates, en general, son de ejer-
cicio facultativo: nadie, por ejemplo, estd obllgado a com-
prar, a vender o a arrendar.

Por otra parte, la obligatoriedad de efercicio de ka com-
petencia implica que ésta no puede libremente delegarse en
un funcionario inferior; para ello es necesarfa una autoriza-
cién legal expresa.

Por dltimo, es necesario sefizlar que la competencia es
constitutiva del érgano que debe ejercitarla; forma parte
integtante de él, por lo que éste no se concibe sin compe-
tencia. La competencia por tanto, es una nocidn esencial en
la organizacién del Estado, y como consecuencia, de la Ad-
ministracion.
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3, CLASES DE COMPETENCIA

La competencia, puede enfocacse desde diversos dngu-
los,*¢ dando origen a varias clasificaciones de la misma.

A.  La competencia en el dmbito de las funciones
del Estado

a. La separacién orginica de poderes y la no
coincidencia con la separacion de funciones

En ¢l imbito estatal, si analizamos las competencias
genéricas del Estado, nos encontramos con el principio de
la separacién de poderes. Ya se ha sefialado que, en Vene-
zuela, existe una separacidn orginica de poderes y que di-
cha separacibn orginica no coincide con una separacion
abscluta de funciones que estén atribuidas exclusivamente
a dichos é6rganos.

En efecto, como inicio general de la aplicacién del
principio de la separacién de poderes en €l régimen cons-
titucional venezolano, puede afirmarse que la “divisién del
Poder” no coincide exactamente con la “'sepatacién de fun-
ciones”. Por ello, no sélo en miltiples oportunidades los
brganos del Estado, ademds de sus “funciones propias”
cjercen funciones que por su naturaleza deberfan corres-
ponder a otros organos, sino que también en miltiples
oportunidades la Constitucién permite y admite la inter-
vencibn o interferencia de unos drganos en las funciones
propias de otros.*?

46. Cfr. José A, Garcia Trevijano-Fos, Tratado. .. cit., tomo
11, vol. 1, pp. 393 y ss.

47, Véase Allan-R. Brewer-Catias, Derecho Administrative, to-
mo I, cit., pp. 373 ¥ ss.
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En efecto, como se ha dicho, 1a sepatacién de poderes
ha de entenderse en el sistema venezolano, en primer lu-
gar, como una separacién orginica entre los Srganos del
Poder Pablico; y en segundo Iugar, como una asignacién
de funciones propias a cada uno de dichos érganos; pero
nunca como una separacion de funciones atribuidas con
carécter exclusivo a los diversos drganos. Al contrario, ade-
mis de sus funciones propias, los 6rganos del Estado reali-
zan funciones que por su naturaleza son semejantes a las
funciones asignadas a otros 6rganos. En otras palabras,

mediante este principio se reserva a ciertos drganos el ejer-
cer una funcién en una forma determinada (funciones pro-
pias), lo que no excluye la posibilidad de que otros Grga-
nos ejerzan esa funcién en otra forma,

En efecto, el Congreso tiene atribuida la funcion le-
gislativa y, en forma privativa, Ia sancién de leyes por las
Cimaras acuando como cuetpo colegisladores,®® asi como
la emisién de actos privativos de dichas Cimaras.® Sin em-
bargo, ademis del cumplimiento de la funcién legislativa,
el Congreso y las Cimaras Legislativas realizan funciones
administrativas, por ejemplo, cuando imponen sanciones a
quienes infringen los reglamentos internos de las Cimaras,
cuando otganizan su setvicio de policla o cuando ejecutan
su presupuesto de gastos.®® Asimismo, las Cimaras ejer-
cen funciones administrativas, cuando designan o remue-
ven su personal administeativo excluido de la aplicacién
de la Ley de Carrera Administrativa, es decir, cuando rea-
lizan cualquier acto relativo a la administracién de su per-
sonal. Por otra parte, también interviene el Senado en fun-

48. Art, 162 de 1z Constitucién,
49,  Arts. 150, 153 y 158 de la Constitucidn.
50.  Art. 158, ords. 1°, 3% y 5% de la Constitucidn,
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ciones jurisdiccionales cuando autoriza “por voto de la ma-
yorfa de sus miembros, el enjuiciamiento del Presidente de
la Repiiblica, previa declaratoria de la Corte Suprema de
Justicia de que hay mérito para ello”.52 En estos casos, por
supuesto, no podria verse violacion aiguna al priacipio de
Ia separacion de poderes, pues se trata de funciones de na-
turaleza distinta a las legislativas que el ordenamiento ju-
ridico permite realizar, pues en ningin dispositivo se in-
dicz que la funcién administrativa corresponde exclusiva-
mente a los drganos del Ejecutivo Nacional,

Por otra parte los 6rganos del poder judicial también
pueden ejercer funciones administrativas, En efecto, la
Corte Suprema de Justicia y los Tribunales de la Repiiblica
tienen atribuida la funcién jurisdiccional y, en forma priva-
tiva, la adopcion de decisiones acerca de pretensiones pro-
cesales de una parte frente a otra, de nulidad de actos del
poder phblico o de condena de caricter penal, con fuerza
de cosa juzgada, jurisdiccionalmente, en forma autonoma e
independiente de los demds érganos del Poder Piblico.5?
Sin embargo, ademds del cumplimiento de la funcién ju-
dicial o jurisdiccional los Grganos judiciales realizan fun-
ciones administrativas, por ejemplo, al designar o remover
los funcionatios administrativos de los tribunales, al dictar
los reglamentos de organizacién o pelicia en determinados
niveles, o al imponer sanciones administrativas o discipli-
narias. En ninguno de estos casos podria verse usurpacion
alguna o violacién del principio de la separacién de pode-
res, pues no hay norma alguna de orden constitucional que
reserve con exclusividad el ejercicio de la funcién adminis-
trativa 2 los érganos del Poder Ejecutivo.

51.  Art. 150 de [a Constitucidn.
52.  Art, 205 de la Constitucidn.
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Por 1ltimo, y asi como los 6rganos legislativos y ju-
diciales ejercen funciones administrativas, asi también los
organos del poder ejecutivo realizan funciones legislativas
y jurisdiccionales, En efecto, el Presidente de la Repiblica,
ademis de las funciones ejecutivas propias (funciones de
gobierno y funciones administrativas), realiza funciones -
legislativas no sélo al dictar decretos con valor de ley con-
forme a la Ley de Medidas Econémicas de Utrgencia res-
pectiva,®® sino cuando crea normas de caricter general en
el ordenamiento juridico al ejercer la potestad teglamenta-
ria® Asimismo, los érganos ejecutivos también tealizan, en
ciertos casos, funciones jurisdiccionales aun cuando no de
caricter judicial, siendo en todo caso funciones excepcio-
nales. Dentro de estas funciones jurisdiccionales se incluf-
ria, tal como lo ha dicho la Corte Suprema en varias de
sus decisiones, por ejemplo, las que adopta el Inspector
del Trabajo de conformidad con la dispuesto en el articulo
198 de la Ley del Trabajo, siguiendo un procedimiento es-
pecial,

b. Delimitacién negativa

Pero si bien no hay funciones estatales atribuidas ex-
clusivamente y en forma excluyente a los érganos estatales,
si puede decirse que, en ciertos casos, la Constitucién re-
serva a los Organos €l ejercicio de ciertas funciones en una
fornma determinada. El ejercicio de la funcidn legislativa
mediante Jeyes corresponde exclusivamente a las Cdmaras
Legislativas; el ejercicio de la funcién de gobierno median-
te actos de gobierno corresponde exclusivamente al Presi-

53, Art. 190, ord. 8% de la Constitucidn.
54. Art. 190, ord. 10 de la Constitucién,
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dente de la Repiblica; y el ejercicio de la funcién jurisdic-
cional mediante senfencias corresponde exclusivamente a
los Tribunales. i

Por otra parte, hay ciertas materias de competencia re-
servada a ciertos Otganos: la reserva legal, por ejemplo,
consiste en ctertas materias cuya regulacién se atribuye ex-
clusivamente a las Cimaras Legislativas mediante Leyes.
Esto sucede, entre otras materias, con el establecimiento de
delitos y penas;®® la creacién de impuestos;® y la limita-
ci6n 2 los derechos y garantias individuales.s?

B. La competencia en el ambito ejecutivo;
Gubicrio y Administiacién

Otra forma de enfocar las clases de competencia es
tefiriéndola, en particular, al dmbito del Poder Ejecutivo.
Analizando la Constitucién, se evidencia que en varios de
sus articulos, se establece una diferenciacién entre activi-
dad de gobierno y actividad administrativa, por lo que el
Poder Ejecutivo realiza dos actividades, y ejerce dos com-
petencias: gobierno y administracién. El articolo 21 cuan-
do se refiere a Jos Estados, establece que el gobierno y la
administracion de cada Estado corresponde 2z un Gober-
nador. EI articulo 27 dispone que la Ley podri establecer
diferentes regimenes para ki organizacibn, gobierno y ad-
ministracion de los Municipios, Cnando se analizan las
atribuciones del Presidente, en el articulo 190, se observa
claramente la diferencia entre actividades de gobiemo y de
administracidén: por ejemplo, dirigir ias relaciones interna-

5%, Art 60, ord. 2° de la Constitucién.

56.  Art 224 de la Constitucidn.

57. Véase, en general, Allan-R. Brewer-Carias, Lay garantias
constitucionales de los derechor del hombre, Caracas 1976.
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cionales es una competencia propia de la actividad de go-
bierno: en cambio, administrar la Hacienda Péblica es una
competencia administrativa. Por otra parte, cvando se es-
tablecen los deberes del Presidente, el Articulo 191 de la
Constitucién prevé que éste estd obligado a presentar un
mensaje anual al Congreso, de su gestién politica y admi-
nistrativa.

Por otra parte, a nivel nacional puede identificarse la
actividad de gobierno como localizada a nivel de los 6rga-
-nos superiores del Poder Ejecutivo: se puede decir que es
un 6rgano con competencia politica, el Presidente de la Re-
piblica actuando sélo o en Consejo de Ministros; y la ac-
tividad administrativa estd situada en esos mismos Organos
y en los otros brganos ejecutivos (Ministerios, por ejem-
plo) quienes, por supuesto, ejercen competencias adminis-
trattvas.

C. L competencia en la Administracidn Piblica

Otra forma de enfocar las clases de competencia es en
la propia Administracién Péblica y en el conjunto de 61-
ganos que la conforman, Interesa, aqui, analizar la forma
como estd asignada la competencia, la cual puede venir da-
da por diversos factores. Por otra parte, analizaremos tam-
bién los tipos de competencia en la Administracidén Pa-
blica.

a. Factores que influyen en la competencia

a’. La materia

La asignacién de competencias por razon de la mate-
rig constituye la forma normal de su determinacién. La ma-
teria es el contenido propiamente dicho de la competencia,
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determinado por el conjunto de actividades, funciones o ta-
reas que la Ley asigna a un érgano del Estado. La materia,
pues, define la competencia: el Ministetio de Sanidad y
Asistencia Social, por ejemplo, es competente, por [a mate-
ria, en el campo de la proteccién de la salud.
b. El rerritorio

La materia sobre la cual se va a ejercer la competen-
cia estd circunscrita a un ambito territorial determinado. En
los drgancs nacicnales, la competencia se ejerce en todo el
territorio nacional. Por ejemplo, en el caso del Ministerio
de Sanidad y Asistencia Social, su competencia abarca to-
do el territorio nacional; y las divisiones de dicho Ministe-
tio a nivel regional o territorial tienen un dmbito territorial
especifico. Los Municipios, en cambio, tienen un imbito
reducido para el ejercicio de sus competencias locales.

c. El grado

El grado esti determinado por la jerarquia administra-
tiva que ocupan los diversos 6rganos del Estado. La orga-
nizacién de la Administracién Pablica y Ministerial en Ve-
nezuela, es vertical y piramidal. En cada aivel jerirquico
hay una serie de competencias atribuidas, lo que implica
que no puede un inferior asumir competencia que le sean
asignadas al saperior, ni viceversa. El grado que se ocupa
en la jerarquia, condiciona el dmbito de competencia que
se puede ejercer en una materia determinada,

d. El tiempo

El tiempo también es un factor influyente, pues las
competencias pueden ser de ejercicio temporal, Siempre hay
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competencia por la materia, Io variable es el tiempo, el te-
teitorio y grado en la jerarquia.

b. Tipos de competencia en la Administracion
Piblica ’

8. Necesaria 'y Evertral

La competencia necesaria es la asignada normal y
obligatoriamente a un G6rgano del Estado, conforme a las
competencias definidas por {a ley. Pero un funcionario pue-
de ejercer una suplencia de otro, y en este caso, ejerce una
competencia en forma eventual. La policia municipal tiene
competencia necesatia en el campo del mantenimiento del
orden phblico, pero la Guardia Nacional, eventualmente,
puede ser llamada a cooperar y ejercer esta competencia
como coadyuvante de la autoridad civil.®®

b, Interna y Externa

Otra clasificacién de la competencia se refiere a ia
interna y a la externa. Si el ejercicio de la competencia tiene
relevancia para los particulares, seria una competencia ex-
terna, que es normal en el imbito administrativo, Esta se
contrapone a la competencia interna, cuyo ejercicio no afec-
ta a los particulares, sino que se concentra, sélo, al iate-
rior de la Administracién. Hay 6rganos con sélo compe-
tencias internas, que no tienen relacién con los administra-
dos, como por ejemplo, los drganos consultives internos y
entre cllos, en general, las consuitorias juridicas.

38. Véase, por ejemplo, lo dispueste en el articulo 5 del De-
creto N® 249 de la Junta de Gobierno sobre Funciones de
las Fuerzas Armadas Nacionales, en & O, N* 22041 de
22.6-406.
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¢’. Propia y Conjunta

La competencia es propia cuando slo estd asignada a
un érgane administrativo. Otro tipo de competencia es la
conjunta, y se produce cuando para cjercerla, es necesasio
que dos 0 méds drganos o funcionarios actilen conjuntamen-
te. Esto es frecuente en ciertas decisiones intersectoriales,
es decit, que afectan a diversos sectores de actividad pl-
blica. Notmalmente, pot ejemplo, ciertas medidas de poli-
tica de precios en agricultura deben ser adoptadas, conjun-
tamente, por el Ministerio de Agricultura y Ceia y pot el
Ministerio de Fomento.

d'. General y Especial

Otra distincién de la competencia es la que establece
la diferencia entre competencia general y especial, Lz com-
petencia general existe cuando se atribuye 2 un drgano com-
petencia en diversas materias, y s propia de los entes tersi-
toriales. Por ejemplo, el Concejo Municipal tiene compe-
tencia general. En otro sentido, -la competencia especial se
identifica dentro de cada uno de estos drganos. Dentro de
las Gobernaciones de Estado, por ejemplo, hay direcciones
con competencia especial, pero a la cabeza de esos 6rganos
estd el Gobernador de Estado, quien tiene competencia ge-
neral. Esta competencia general se encuentra ubicada en la
jerarquia de los Organos descentralizados territorialmente
(Gobernacién, Concejos Municipales).

En ia descentralizacién funcional, fos institutos autd-
nomos, por esencia, tienen competencia especial, por lo que
la descentralizacién funcional normalmente va ligada 2 la
especializacion. '
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&, Exclusiva y Concurrente

Otra forma de clasificar la competencia es en exclusi-
va o concurtente, cuando. es atribuida 2 un organoc en la es-
cala administrativa o a varios. Por ¢jemplo, el Director de
Salud Piblica del Ministerio de Sanidad y Asistencia So-
cial tiene asignada la competencia en forma exclusiva. Sin
embargo, la exclusividad no implica que el ejercicio de la
competencia no pueda ser revisado por el superiot. Lo ex-
clusivo no quiere decir excluyente. Pero puede darse el ca-
s0 de que la competencia sea exclusiva y excluyente; por
ejemplo, el Director de Inquilinato del Ministerio de Fo-
mento tiene competencia para regular los alquileres y sus
actos no pueden ser revisados por el Ministro de Fomento:
fa Gnica forma de revisar esos actos es por via judicial
(Tribunal de Inquilinato). La competencia de este funcio-
nario es exclusiva y excluyente, toda vez que sus actos no
pueden ser revisados por el superior jerdrquico.

Se contrapone la forma exclusiva de atribucién de la
competencia con la forma concurrente, en base a la cual se’
distribuye la competencia entre varios érganos; sucede, por
ejemplo, en la descentralizacién ternitortal, donde hay com-
petencias que corresponden al Poder Nacional, Estadal, Mu-
nicipal. Por ejemplo, el articulo 136, ordinal 5° de la
Constitucién establece que corresponde al Poder Nacional,
los servicios de identificacidn y de policia nacional; el
articulo 134, dispone que los Estados y Municipios sélo
podrin organizar sus fuerzas de polic/z de acuerdo con la
ley; el articulo 17 sefiala que es de la competencia de
los Estados, la organizacion de la policia arbana y rural y
la determinacién de las ramas de este servicie atribuidas a.
la competencia municipal; y el articulo 30, establece come
competencia municipal lo relativo a la policia manicipal.
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Por tanto, un tipico supuesto de competencia concu-
rrente es €l de la policia, distribuida en los tres niveles te-
rritoriales: nacional, estadal y municipal.

4. LAS CARACTERISTICAS DE La COMPETENCIA

Las competencias en €l ordenamiento venezolano tie-
nen caracteristicas importantes:

A, Lz obligatoriedad e improrrogabilidad

La competencia no puede renunciarse; no admite rela-
jamientos por parte del funcionario pitblico nt restricciones
voluntarias. El funcionario no puede renunciar a e€jercerla.
Es de ejercicio obligatoric, aunque la ley en ciertos casos,
dé cierto mirgen de apreciacion de las circunstancias de
hecho, en el supuesto de la administracién discrecional,

En efecto, cuando se dice que la competencia es de
ejercicio obligatotio, es neresatio distinguir entre adminis-
tracién reglada y poder discrecional. Por ejemplo, en ma-
teria tributaria cuando se dice que el ejercicio de la com-
petencia es obligatorio, se quiete sefialar que, producido un
hecho generador de impuesto, la administracién fiscal es-
ta obligada a liquidar el impuesto, y si no es pagado, la
administracidn tiene la obligacion de cobraclo, no pudien-
do el funcionario perdonar ¢l pago, salvo en casos expre-
samente previstos en la ley. Esta es una actividad reglada.

Por tanto, cuando se dice que la competencia es irre-
nunciable, hay que distinguir el tipo de competencia: si es
de caricter reglado la obligatoriedad y la irrenunciabilidad
es absoluta, pero si es discrecional, la ley le da mayor li-
bertad de apreciacién al funcionario para ejercerla, y de-
pende de su interpretacion, el cjercicio de la misma.
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La obligatoriedad de Ia competencia, por ctra parte,
implica la improtrogabilidad, por lo que no puede libre-
mente delegarse su ejercicio, salvo autorizacién exptesa de
la norma atributiva de la misma.

B. La asignacion formal en actos juridicos

La asignacién de competencias normalmente se produ-
ce mediante actos de efectos generales, es dexir, que ten-
gan caricter normativo: asi, la Constitucién es la primera
fuente de competencia en todos los niveles del Estado. Por
otra parte, la Ley Orgénica y las leyes ordinarias son otrds
de Jas fuentes de competencias. Pero éstas no podrian in-
cluir todas las competencias de todos los érganos del Esta-
do. Por eso se complementan por drsposnaones reglamen-
tasias y administrativas.

En efecto, Ia ley no puede agotar la atribucién de
competencia a todos los drganos administrativos, por lo
que normalmente remite a actos administrativos para com-
pletar 1a asignacién. Por ejemplo, en los articulos 24 y si-
guientes de Ia Ley Orginica de lIa Administracién Central
se atribuye competencia a los diversos ministerios, pero ella
no puede agotar toda la distribucién a nivel orginico. Por
ello, remite 2 los reglamentos organicos para una mayor es-
pecificacién sobre las direcciones, departamentos y divisio-
nes, y sus competencias especificas. De alli que, ademis de
la ley, sea necesario wn acto distinto, un Decreto o una re-
solucién por parte del Ministro, para determinar la compe-
tencia en los niveles inferiores.

También puede haber asignacién de competencia en
actos de efectos particulares. Por ejemplo, en ¢l caso de un
Ministro, cuando delega el ejercicio de una atribucién en
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un funcionario inferior. El acto de delegacién es Ia fuente
inmediata de la competencia del inferior.

En conclusién, debe sefalarse que las normas legales
superiores (la Constitucion y las leyes) no pueden definir
y atribuir todos los niveles de competencia, y normalmente
se establece un sistemna jerarquizado de fuentes para la asig-
nacién de competencias: Constitucién, leyes, reglamentos
orginicos, resoluciones ministeriales, y actos administrati-
vos de efectos particulares. -

Otro punto de interés en la regulacién de la compe-
tencia en ¢l ordenamiento venezolano es la presuncidn de
su asignacién al superior jetirquico. Por ejemplo, el acto
de expulsién de un extranjero, conforme al articulo 20 de
la Ley Orginica de Ia Administracion Central corresponde
al Ministetio de Relaciones Intetiores. Por ello, en ese Mi-
nisterio, salvo disposicion especifica, se presume que la
competencia corresponde al Ministro. La ley o el Regla-
mento pueden regular el ejercicio de esa competencia por
la Direccion General Sectorial de Identificacion y Control
de Extranjeros, en cuyo casc la presuncién estaria en ese
nivel,5¢

En Ja organizacién ministerial puede decirse que, en
general, hay una presuncién de competencia a favor del
érgano que tenga asignada la materia. ‘También puede tra-
tarse de una presuncién que tenga en cuenta, ademis de la
materia, el territorio: si el problema de identificacién y ex-
tranjeria se ptesenta en Maracaibo, ¢l d1gano competente
seria el que ademds de competente por razén de la materia
(que forme parte de la Direccién de Identificacién y Ex-

59, Véase el articulo 7 del Reglamento Orginico del Minis-
terio de Relaciones Interiores dictado por Decreto N* 2075
de 22.3-77, en &. O, N*® 1999, Extr, de 22-3.77,
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tranjerfa) esté situado en Maracaibo (territorio) o en la
Region Zuliana.

C. La regulacion de la resolucion de los conflictos
de competencia

Otra caracteristica de [a competencia es la previsién o
regulacién de los conflictos de competencia- que puedan
presentarse entre varios de los érganos que se consideren
competentes en una misma materia. Dentro de Ia organi-
zacién ministerial venezolana, por ejemplo, si el conflicto
se plantea en el seno de un Ministerio, corresponde al Mi-
nistro la resolncién del conflicto de acuerdo al articulo 20,
ordinal 21 de la Ley Orginica de la Administracién Cen-
tral. Pero si el conflicto es externo, esto es, entre Ministe-
rios, o entre un Ministeric y un instituto anténomo, o en-
tre autoridades nacionales, -estadales y municipales, la re-
solucién del problema varia,

Los conflictos de competencia entre los 6rganos de los
tres niveles del Poder Phblico deben ser resueltos por la
Corte Suprema de Justicia, de conformidad con lo esta-
blecido en el articulo 215, ordinal 8¢ de la Constitucién.
Esta atribucion de competencia también se encuentra en
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justiciz, en el
ordinal 13 del articulo 42,

Ahora, si el problema es entre diversos Ministerios o
entre otros Organos de Ja Administracién Pablica, no hay
en Ja Ley Orginica de la Administtacién Central ninguna
norma que atribuya, por ejemplo, directamente al Presiden-
te, la resolucién del problema planteado. Sin embargo, se
entiende que esta seria una compstencia normal y estd im-
plicita por cuanto que es una competenciz politico-admi-
nistrativa, que tiene como Jefe del Ejecutivo Nacional,
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que no necesita estar expresa, y que podria ejercerse,
inclusive, mediante instrucciones presidenciales.s® '

Sin embargo, en la Ley Oiginica de la Corte Supre-
ma de Justicia se atribuye competencia a la Corte en el ar-
ticulo 42, ordinal 22 para dirimir las controversias que
se susciten entre autoridades politicas o administrativas, de
una misma o diferentes jurisdicciones, con motivo de sus
funciones, por lo que de no ser resuelto el conflicto por
el Presidente de la Repiiblica habria que acudir a la Corte.

5. LA DESVIACION DE LA COMPETENCIA

Una de las caracteristicas de la competencia, tal como
se sefial, es su irrenunciabilidad e improrrogabilidad. Esto
significa que el drgano al cual se le atribuye la competencia,
esty obligado a ejercerla y éste no puede libremente des-
prendersc de la competencia o delegarla en un inferior,
Tampoco puede un funcionario superior, libremente, asu-
mir la competencia de un inferior (avocacién). Ambas fi-
guras requieren texto legal expreso que las prevea y au-
torice,

A. La delegacidn de atributiones

a. Nocidn

Por primera vez en Venezuela se ha previsto en la
Ley Orginica de la Administracién Central, la desviacion

60.  Art. 181 de la Constitucién. La primera Instruccién presi-

_ dencial dictada en las dltimas décadas fue fa Instruccién
RA-1 de 13-5.70, mediante Ia cual se establecieron lfos li-
neamientos generales de la reforma administrativa en la
Administracién Pablica Nacional, en G, 0. N 1399, Exir.
de 13.5-70. Con posterioridad ha sido utilizada frecuente-
mente. Sobte estas instrucciones véase lo indicado en
pég. 93.

79



de competencia a través de la delegacidn de atribuciones,
esto ¢s, mediante la transferencia del ejercicio de determi-
nadas competencias que un superior jerirquico puede hacer
en un funcionario inferior.®* En efecto, el articulo 20, or-
dinal 25 de la Ley Orginica de la Administracién Central
establece como atribucién coman a todos los Ministros,
“delegar atribuciones en el Director General del Ministe-
rio o €n los Directores Generales”,

En todo caso, hay que tener presente que la norma
trae otra expresion, relativa a la defegacién de firma en los
directores o directores sectoriales y de &stos en cualquier
otro funcionatio. Es necesario, por tanto, distinguir la de-
legacidn de firma de la delegacion de atribuciones,

b. Diferencias emtre la delegacién de atribucio-
nes y la delegacidn de firmas

La delegacion de firma, en realidad, no es una ver-
dadera desviacién de competencia, ya que con ella, el fun-
cionario superior sigue siendo responsable de la decisidn y
de la competencia.

En cambio, en la delegacion de atribuciones, la com-
petencia y la responsabilidad que acompaiia su ejercicio, se
transfiere al organo inferior delegado, Este funcionario,
cuando decide, lo hace a2 nombre propio; o que no sucede
en la delegacién de firma: en este caso, la decisién no se
tiene como decision del inferior, sino como del funcionario
superio.

El Decreto Presidencial N® 140 del 17 de septiembre
de 1969, sobre Delegacién de Firma de los Ministros del

"61. Sobre la delegacion administrativa en general, véase Juan
. Luis de la Vallina y Velarde, Transferencia de Funcioner
Administrativas, Madrid 1964.
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Ejecutivo Nacional, como norma reglamentaria, continta
vigente y establece el sentido de la delegacién de firma.®?
La nueva institucidn de la delegacién de atribuciones, no
estd atin reglamentada. Fue establecida por la Ley Otgi-
nica de la Administracién Central e implica Ia transfe-
rencia de competencia a funcionarios inferiores, y lz adop-
cién de decisiones por estos, con la posibilidad de que di-
chos actos sean revisados por el superior delegante.

La Ley Orginica de la Contraloria General de la Re-
pablica previé una figura que podtia prestasse a confu-
sién en cuanto a $i se trata de delegacién de firma o de una
delegacion de atribuciones. '

En efecto, en su Articalo 16, dicha ley establece lo
sigwiente:

“Articalo 16.-El Contralot podrd delegar en funciona-
rios de la Contraloria el ejercicio de determinadas atribu-
ciones. Los actos cumplidos por los delegawarios produci-
rén efectos como si hubiesen sido adoptados por el Con-
tralor y, en consecuencia, contra ellos no se admitird re-
curso jerdrquico, Los delegatarios no podrin subdelegar, La
delegacidn aqui prevista, al igual que su revocatoria, sur-
g?n_ a1lsfo.eq:tos desde la fecha de su publicacién en la Gaceta

icial”.

Aparentemente, seglin este articulo, se trata de una
delegacién de atribuciones, pero al final del mismo se ob-
setva que la figura establecida es la delegacién de firma,
al tenerse las decisiones del delegado como si fuetan del

Coatralor, y no admitirse recurso jerhrquico contra las de-
cisiones del delegado.e®

62. Vése en G. 0. N 29025 de 18-9-69.

63. Este es ¢l sentido del citade Reglamento de delegacién de
firma de 1969, al establecer en su articulo 4 lo siguiente:
"Los actos y documentos que se firmen por delegacién del
Ministro se considerarin emaznados de éste a los efectos de
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En tode caso, tanto la delegacién de firma como la
de atribuciones, no pueden subdelegarse. Por otra parte,
la delegacién generalmente es de cardcter temporal, vincu-
lada o no a la persona titular del 0tgano, para la emision
“de actos concretos y particuiares.

c. Diferencias entre la delegacién de atribucio-
nes y la desconcentracion administrativa

Debe establecerse también la diferencia entre [a dele-
gacidn de atribuciones y la desconcentracion administrativa.
La desconcentracién es otra forma de distribuctén de comn-
petencias, pero a diferencia de fa delegacién, la desconcen-
tracién es una distribucién de competencias en forma per-
manente y abstracta, atribuida siempre al érgano y no al
titular del cargo.®4

agotar la via administrativa’”. Por otra parte, este es el
sentido de la sentencia de la antigna Corte Federal y de
Casacién, en Sata Politico-Administrativa de 14-4.37, en
fa cual se sefialé lo siguiente: “la delegacién en el campo
del Derecho Piblico Interno supone forzosamente en quien
la hace, el derecho de ejercer la funcién constitucional o
legal delegada; ella no puede asumir, ni asume, el cardcter
de un permiso o consentimiente dado por el deiegado al
delegatario, sino el que en la realidad juridica le corres-
ponde, o sea, ol de una transmisidn constitutiva del ejes-
cicio de los derechos o facultades que, originaria o deri-
vadamente residen en una persona o autoridad, hecha por
ésta a otra que no esti investida de ellos. El delegatario
no actha, pues, un derecho propio, ni pot su propia auto-
ridad, sino que, en la medida en que le es transferida la
funcidn, ejerce un mandato piblico por y para su mandan-
te, v en consecuencia, los actos cumplidos por aquél, se
reputan como realizados por el comitente mismo”. (Véase
en Memoria 1938, p. 196. Véase tambiéa en Allan-R.
Brewer-Cacias, Jurispradencia de la Corte Suprema. .. cil.,
tomo III vol I, p. 149,

64, Véase, en general, Juan Luis de [a Vallina Velarde “La
desconcentracién administrativa”, en Revitta de Adminis.
tracion Phblica N° 35, Madrid, 1961, pp. 75 a 1338.
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Hay un tipico ejemplo de desconcentracién adminis-
rativa en la Ley Organica de la Contraloria General de la
Repablica donde se establece:

“Articulo 12, Corresponde al Contralor:

"Ordinal 1° Dictar las normas reglamentarias internat
sobre la estructura, organizacion, competencia y funciona-
miento de las direcciones y demis dependencias de la Con-
tralorfa, de conformidad con lo previsto en esta Ley™.

“Articulo 14, La Contraloria tendri los servicios téc-
nicos y administrativos que sean necesarios para el compli-
miento de sus funciones; en el reglamenio interno gue dic-
tard el Contralor se determinacin las direcciones, divisiones,
departamentos, oficinas ¥ servicics, de conformidad con es-
ta Ley. Dicho reglamento y sus modificaciones deberin ser
publicados en la Gaceta Oficial”,

Conforme a estas normas, ¢l Contralor tiene potestad
tganizativa y por tanto, de asignar y distribuir la compe-
:ncia.%® En esta forma no hay duda de que es una funcién
sl Contralor, distribuir la competenciz en la Contraloria,
n caricter permanente y abstracta a los diversos érganos
= esa Institucidn. En estos casos, la desconcentracién ad-
inistrativa tiene el mismo efecto que la delegacién de
tibuciones, en el sentido de que la decision que se adop-

por el inferior, se hace bajo la tesponsabilidad del fun-
nario de dicho érgano inferior. El acto dictado por éste,
ir tanto, si es recurrible por via jerirquica ante el supe-

5. En tal sentide el Contralor ha dictade el Reglamento In-
terno y las Resoluciones Organizativas de las diferentes
Diirecciones del Organismo. Véase en G. 0. N* 1735, Exir,
de 30-4-75, El articulo 54 del Reglamento Interno de la
Contralorfa, en tal sentido establece, que "E] Contralor po-
dré delegar en funcionarios de la Contraloria el ejercicio
de determinadas atribuciones, sin perjuicio de lz distriba-
cidn de funciones y asignacion de competencias establecidas
en este Reglamento y en lar Resoluciones Organizativas”,
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‘flor, ya gue s una decisibn propia y no wmada a nombee
de otro.?® En este aspecto coinciden la desconcentracién ad-
ministrativa y la delegacidn de atribucionss,

d. Las formas de dissribucién de la competencia

Por tanto, hay que concluir en que hay varias formas
de distribucién de las competencias dentro de los diversos
piveles jerirquicos: '

&', La delegacién

Una forma de distribucién de competenciz es la dele-
gacién de atribuciones que puede realizar el superior. En
este caso, por ejemplo, el Ministro estd autorizado, por ley,
# delegar atribuciones en sus directores generales. Normal-
mente, esta delegacibn esti vinculada 2 la persona titular
del 6rgano delegado y no al érgano mismo, ya que es un
acto de confianza; pero puede ser realizada directamente al
frgano, independientemente de quien sea ¢l titular,

Y. La desconcentracion funcionat

Otra forma de distribucién de la competencia, pero
esta vez permanente, general y abstracta es la desconcen-
tracién administrativa, la cual puede ser de dos tipos: fun-
cional y territorial,

En primer lugar, la desconcentracién funcional, tipifi-
cada por el supuesto sefialade de la Contraloria. La Ley
ha permitido al Contralor distribuir la competencia en los
brganos internos de la Contraloria, y esa distribucién de

.

66, Véase en tal sentido to dispuesto en el articulo 77 del Re-
glamento de la Ley Orginica de la Contraloria General de
la Repablica, dictado por Decreto N* 2.520 de 30-12-77, en
G. 0. N* 2119 de 30-12-77.
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competencias, permanente y abstracta, es funcional, por-
que se hace por funciones y atribuciones.

C. La descomcensracion regional
(territotial)

En segundo lugar, la desconcentracién regional, que
se produce cuando determinado Ministerio tiene, a nivel de
cada una de las regiones del pais, una Direccién Regional.
Puede haber desconcentracién de competencias en esas di-
recciones en forma permanente y abstracta. No podrd ha-
ber distribucién de competencia por via de delegacion de
- atribuciones 2 esos niveles, por no permititlo la ley.

Puede decirse que Ia desconcentracién regional €s una
politica gubernamental desde que se dicté el primer Re-
glamento de Regionalizacién Administrativa, en 1969.57-A
partir de esa fecha se viene planteando la necesidad de des-
concentrar regionalmente a la Administracién Pablica. El
tltimo Reglamento de Regionalizacién Administeativa dic-
tado por Decreto 1.331 del 16 de noviembre de 1975,%
habla de la desconcentracién regional de la Administracién
Piblica Nacional utilizando el término preciso desde el
punto de vista administrativo: desconcentracién a nivel re-
gional de la competencia de la Administracién Central #?

67. Véase lo sehalade en Allan-R. Brewer-Carias y Norma Iz-
quietdo Corser, Estudior tobre la Regionalizacion en Ve-
nezuela, cit., pp. 431 y s8.

68. WVéase en G. @, N°® 30890 de 9-1-76.

69. En tal sentide, por ejemplo, el articulo 27 del citado Re-
glamento sefala que “los diversos organismos de la Ad-
munistracién Piblica Nacional, descentpalizada y las empre-
sas del Estado que leven a cabo actividades en las regio-
nes, deberin establecer a nivel de cada Regién una Delega-
ctén o Direccién Regional para la programacién y coordi-
pacidn de la ejecucidn de dichas actividades, en tanto no
sea contrario a la naturaleza de las mismas”,
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Para esa desconcentracién regional se prevén varias exi-
gencias en el Reglamento, y entre ellas, ante todo, la nece-
sidad de uniformizar las 2onas de accién de los diversos
Ministerios, es decir, que cada Ministerio debe identificar
nueve ireas de accién regional y al identificarlas debe de-
signar nueve directores regionales,

Otra exigencia es la establecida en el atticulo 29 de
dicho Decreto, en base a la cual la desconcentracidn regio-
nal debe hacerse con criterio sectorial. Esta erientacién pa-
rece ser politica de interés en el Gobierno, segln puede
observarse del contenido del Instructivo N» 27 del 4 de
enero de 1977, que ¢l Presidente de la Repiblica dirigié
a los Ministerios, Institutos Auténomos y Empresas del
Estado, incitando a la desconcentracion de actividades a
nivel regional y a la coordinacion y otganizacidn de las
unidades regionales en forma adecuada®

B. La Avccacicn

Aparte de la delegacidn, otra forma de desviacién de
Ia competencia, es la avocacién, esto es, la posibilidad que
puede tener el superior jerirquico de asumir la competen-
cia que corresponde al inferior. Bn principio, no hay posi-
bilidad de la avocacidn, 2 menocs que esté expresamente
prevista en la fey. Ahora bien, sobre el particular debemos
plantearnos algunas dudas:

Tal como se dijo, no hay avocacién sin ley expresa,
pero, si la ley lo que ha establecido es una competencia ge-
nérica de un Ministerio, hay una presuncién de competen-
cia a favor del Ministro, por lo que éste, como supetior je-
rirquico, podria asumir la competencia del inferior, siem-

70. Véase en G. 0. N 31177 de 17-2-77.
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pte que ésta no le sea atribuida por ley, directamente, al
inferior. Inclusive, en Ia Ley Orginica de la Contraloria
General de la Repiblica, este es el sentido que ahi se le
da a Ia desconcentracion administrativa.

En el Reglamento Interno de la Contralotia, ! se le
atribuye competencia a los Directores para resolver todos
los asuntos que competen a su Direccidn, pero sin menos-
cabo de las atribuciones asignadas a otros funcionarios de
su dependencia,

Sin embargo, si la competencia estd asignada por ley
directamente al inferior, el superior no podria asumirla.
Por ejemplo, el Director de Inquilinato del Ministerio de
Fomento tiene competencia por la Ley de Regulacién de
Alquileres para establecer los tipos maximos de los alqui-
leres de vivienda.. En estos casos, aun cuande el Ministro
sea su supetior jerirquico, no podria asumir dicha compe-
tencia.™

6. Los LiMITES DE LA COMPETENCIA

El ejercicio de la competencia tiene diversos limites
dados por los principios de la especialidad, la legalidad y
la finalidad.™

A, El Principio de la Especialidad

Segiin este principio, cada drganc tiene que actuar
dentro de la competencia que le ha sido especificamente
asignada, y no puede realizar funciones distintas a las que
le han sido sefialadas.

71.  Ar. 30, ord. 6%

72. Véase articulo 17 de Ia Ley de Regulacidn de Alquileres
de 1-8-60, G. 0. 26319 de 1-8-60.

73, Véase José A. Garcia Trevijano-Fos, Principios Juridicos
de lg Organizacidn Administrativa, ¢it., pp. 203 y ss.
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B. El Principio de la Legalidad

S6lo pueden ejercerse competencias que estén consa-
gradas expresamente en la ley. Toda actividad realizada por
un organo que no esté previsto en la ley es ilegal, por in-
competencia, Esta incompetencia puede ser manifiesta, co-
mo por ejemplo, si el Ministro de Sanidad y Asistencia
Social dicta un acto sobre arrendamiento de inmuebles ur-
banos que es competencia del Ministeric de Fomento, en
cryo caso el acto dictado es nulo, de nulidad absolutz; o
puede tratarse de una incompetencia relativa, en cuyo caso
habria nulidad relativa.

C. E! Principio de la Finaidad

Sélo puede ejercerse la competencia para los fines es-
pecificamente establecidos por la ley y que motivan su asig-
nacién. Toda competencia ejercida para finalidades distin-
tas da origen al vicio de desviacién de poder.™

II. LA JERARQUIA
1. Nocion

La jerarquia es otro de los principios juridicos de la
organizacién administrativa, Se vincula con el principio de
la competencia porque implica la distribucién de ésta por
razén del grade, pudiéndose imponer fa voluntad del su-
pesior sobre €l inferior.

2. CARACTERISTICAS

Presupuesto fundamental para que exista la jerarquia
es que entre los diversos drganos entre los cuales se esta-

74,  Art. 206 de 1a Constitucion,
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blece la relacién debe haber la misma competencia por ra-
zén de la materia,’

Por tanto, para que entre un Ministro, un Director
General, los Directores de un Ministerio y sus departamen-
tos se establezca una relacidn jerirquica, es necesario que
exista, en cuanto a la competencia, Ia misma matetia. Aho-
1a bien, el efecto fundamental de este principio, como ve-
remos mis adelante, es que la voluntad del superior jerir-
quico puede imponerse sobre la voluntad del érgano in-
fetior,

En todo caso, hay que tener presente que si no existe
Ia misma competencia por razén de la materia, no puede
hablarse de jerarquia; puede existir una relacién de coordi-
nacién, pero en ningfin case una relacién jerirquica. Por
ejemplo, entre el Ministro de Sanidad y Asistencia Social y
¢l Director de Salud Pablica, existe una relacién jerdrquica,
pero no asi entre el Ministro de Sanidad y Asistencia So-
cial y el Director de Correos del Ministerio de Transportes
y Comunicaciones. En este caso, no hay jerarquia ni puede
heberla, porque, entre otros factores, los funcionarios no
tienen asignada la misma competencia por la materia,

Por tanto, la jerarquia tiene que ver con la competen-
cia y la distribucién de ésta, por el grado, dentro de la mis-
ma organizacién.

A continuacién se estudiari este principio de la jerar-
quia en la organizacién administrativa, pero con especial
teferencia a la jerarquia en la organizacién ministerial, que
forma el niticleo bisico de la Administracién Central,

En efecto, en Venezuela, la organizacidn bisica de los
Ministerios estd establecida en la Ley Orginica de la Ad-

75. Véase José A. Garcia Trevijano-Fos, Principios Juridicos. ..
cit, p. 208,
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ministracién Central. En esta Ley se establece, en el articu-
lo 5, que cada Ministerio estd integrado por el Despacho
del Ministro, por la Direccién General del Ministerio, por
las Direcciones Generales Sectoriales, y por las demds de-
pendencias que sean necesarias para el cumplimiento de sa
cometido,

Estas unidades inferiores, o como las denomina la
misma Ley Orginica de l2 Administtacién Central, unida-
des operativas o de ejecucion, estin distribuidas en orden
descendente en Direcciones, Divisiones, Depattamentos,
Secciones-y Servicios. Todas estas unidades se integran je-
rirquicamente, pero, en todo caso, no en una forma pura
y simplemente vertical, sino en una forma piramidal, la
cual es tipica de la organizacién ministerial venezolana.

En esta forma, se establece la relacion jerirquica en-
tre el Ministro y el Director General; y entre éste y los
diversos directores generales sectotiales; entre estos y las
varias direcciones; entre las direcciones y las divisiones; en-
tre las divisiones y los departamentos; entre Ios departa-
mentos ¥ las secciones; y entre éstas y los servicios. Por
ello, la relacién jerirquica de los Ministerios en Vene-
zucla se establecen en base a una estructura piramidal, y
nunca puramente vertical,

3. EFECTOS
A. El predominio del superior jerirguico

Entre los efectos de la jerarquia, como principio ju-
tidico de la organizacién administrativa, estd el de que k&
voluntad del superior jerdrquico, prevalece sobre la del in
ferior. De alli que un supetior jerdrquico puede modificar
revisar, anular, dirigir y controlar los actos del inferior; d.
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“lo contrario no habria jerarquia. La jerarquia implica,
siempre, por tanto, la posibilidad del superior de coordi-
nar, dirigir y planificar los actos de los 6rganos inferiotes.
La Ley Orginica de la Administracién Central en el
ordinal 11 del articulo 20, establece expresamente sobre
el particular, que son atribuciones comuaes de los Minis-
tros: “orentar, dirigir, ccordinas, supervisar y controlar
las actividades del Ministerio”, Esto implica que, a cada
Ministro, le corresponde la orientacién de todos los niveles
jerarquicos de su Ministerio, como superior jerdrquico.

- Ademis, y dentro de la misma idea, €l ordinal 18 del
articulo 20, establece que a los Ministros les corresponde
resolver, en Oltima instancia administrativa, los recursos
ejercidos contra las decisiones de los organismos y autoti-
dades del Ministerio. Esto significa que el Ministro tie-
ne, en dltima instancia, la posibilidad de revisar los actos

" de todos los niveles jetdrquicos, a menos que, por via de
excepcion, la Ley establezca que en un determinado aivel
jerdrquico, se agota la via administrativa, y que, por tanto,
la decision dictada en ese nivel, no es revisable ante el
Ministro. Entre los casos que se pueden citar, a titulo de
ejemplo, estd el previsto en la Ley de Impuesto sobre la
Renta, Prevé esta Ley que las decisiones del Administrador
General del Impuesto sobre la Renta agotan la via admi-
nistrativa,™ aun cuando existe un supetior jerirquico inme-
diato, como es el Director, General de Rentas del Ministe-
rio de Hacienda. La consecuencia juridica de esta excep-
cidn es que si alguna persona pretende intentar algln re-
curso contra la decision, tiene que interponerlo ante ese

76. Arts. 116 y ss. de la Ley de Impuesto sobre la Renta,
dictada por Decreto-Ley N° 712, de 21-1-75, en G. O.
N° 1720, Extr. de 25-1-75.
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mismo Administrador, y de no obtener una decisién favo-
rable, tendri que acudir a la via judicial, esto es, 1a via del
contencioso fiscal.

Otro ¢jemplo que puede ilustrar la excepcitn en cues-
tién, es el caso de las decisiones dictadas por el Director
de Inquilinato del Ministerio de Fomento, las cuales ago-
tan, igualmente, la via administrativa, y sélo son recurri-
bles por la via judicial, esto es, ante el Tribunal de Inqui-
linato, que es el competente en la materia, ¥ no ante el Mi-
nistro, que es el érgano inmediato superior.’?

En estos casos, no s6lo no hay un recurso ante el Mi-
nistro, sino que el Ministro tampoco puede, de oficio, im-
pattir ningln tipo de orden que meodifique, en cuzlquier
sentido, la decision tomada. En todo caso, lo que si le estd
permitido al superior, es impartir determinadas directrices
dentro de la politica general del Ministerio conforme a la
cuzl deban orientarse las decisiones de los érganos del Mi-
nisterio, pero nunca avocarse al conocimiento de un caso
concreto, para modificar una decisién tomada por el 61
gano competente, por cuanto que no tiene competencia pa-
1z ello,

B. La conduccion y direccidn de la actividad de los
inferiores

Otro efecto de la jerarquia, es la posibilidad que tie-
ne el superior de dirigir e impulsar la accién de los infe-
riores.

Esta es Ia primera de las atribuciones que establece el
articulo 20, ordinal 1° de la Ley Orgintca de la Adminis-
tracién Central a los Ministros, al prever que son atribu-

77. Ars. 15 y ss. de la Ley de Regulacion de Alquileres.
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ciones y deberes comunes de estos: “orientar, dirigir, co-
ordinar, supervisar y controlar las actividades del Ministe-
rio”. En esta forma, se consagra que ¢l Ministro es el 61-
gano superior miximo de la organizacibn ministerial, y
como funcién primordial tiene la de dirigit y orientar las
acciones de los érganos inferiores.

Por otra parte, el jerarca tiene Ia posibilidad de dic-
tar instrucciones (normas de caricter intemno), es decir,
tiene una potestad normativa interna que le permite esta-
blecer cudl étgano va a realizar una determinada actividad
dentro de la organizacion, y c6mo deben los funcionarios
cumplic sus’ funciones.

Esia facultad se ejerce a través de diversos mecanis-
mos. En primer lugar, la instruccién o el instructivo como
se lo denomina cuando se dicta a nivel del Presidente de
la Reptiblica, que es el mdximo jerarca de toda la Adminis-
tracién. Estas son normas de caricter interno, destinadas
a los funcionarios, que, en principio, no tienen efecto ha-
cia los particulares, Por ello, no afectan a los administra-
dos, y sblo obligan a los funcionarios a ejercer su fun-
ciones de acuerdo a las directrices que establezca la instruc
cién. El incumplimiento de una instruccién acarrea, por
tanto, responsabilidad administrativa o disciplinaria y pue-
de acatrear hasta la destitucién.

Ahora bien, las instrucciones no sélo son dictadas a
nivel presidencial, sino que pueden darse en cada organi-
zacién, Como consecuencia, y confotme a la forma jerir-
quica en la cual estd estructurada la organizacion adminis-
tiva, el superior puede instruir a los inferiores.

En los ministerios, la instruccién se hace en forma
usual, 2 través de las llamadas circulares del servicio. Estos
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son actos mediante los cuales el jerarca orienta la realiza-
cién de sus actividades por los éeganos inferiores,

C. La potestad disciplinaria

Un tercer efecto de la jerarquia, es la potestad que
tiene el superior de nombrar y remover los funcionarios in-
feriores, asi como la de ejercer la potestad disciplinaria.
El superior jetirquico es, pues, dentro de una organizacién
determinada, quien nombra, remueve € impone sanciones
a los funcionarios.

Para el cumplimiento de todas estas tareas, el jerarca
se vale de érganos que, dentro de la clasificacién de los
organos administrativos, se llaman drganos auxiliares, por
contraposicion a los drganos de linea que son los de eje-
~ cucién u operativos, y que lo asisten en su tarea de dirigir
y coordinar las acciones de la organizacién, Entre estos or-
ganos estin los de personal que son 6rganos auxiliares del
jerarca, que no estin dentro de la jerarquia piramidal y
que no tienen programas de ejecucién.™

D. El ejercicio de las competencias genéricas

Otras de las consecuencias de la jerarquia es la posi-
bilidad que tiene el Ministro de dictar actos que le son
propios, como es la posibilidad de suscribir los contratos, ¢
menos que haya delegado en infetiores Ia atribucién o I
firma de determinados actos o que se haya producido ur
proceso de desconcentracién, y por tanto, de distribuciér
de competencia en los érganos inferiores, en cuyo caso, nc
hay necesidad de delegaciones especificas.

78. Arts. 12 y ss. de la Ley de Carrera Administrativa dictad
r Decreto-Ley N* 914 de 13-3-75, en G. O. 1745, Extt
e 23-5-75.
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Pero si no hay una asignacién especifica de competen-
cia, bien pot una desconcentracién, por determinacién le-
gal o por delegacion, el Ministro puede dictar fos actos ne-
cesarios para el ejercicio de la competencia que le hayan
sido atribuidas genéricamente, al Ministerio.

Esto sucede en diversos supuestos. La Ley Organica
de 12 Administracién Central atribuye competencias a los
Ministetios, pero no hay ninguna especificacion respecto
del nivel del Ministerio que debe ejetcer concretamente las
funciones atribuidas. En este supuesto, se presuine que es
una materia asignada al Ministro, y por tal razén, éste,
como superior jerirquico, puede dictar todos los actos re-
ferentes a las mismas; y ello por cuanto se trata de una
atribucién global prevista en la Ley, al Ministerio y no a
un drgano especifico de la jerarquia ministerial, en cuan-
to al ejercicio de la competencia en cuestion,

Muchas leyes, sin embargo, atribuyen a ciertos nive-
les jerirquicos, directamente, Ia competencia, taj como su-
cede con la Direcctén de Inquilinato, la Superintendencia
de Proteccién al Consumidor, el Registro de la Propie-
dad Industrial del Ministerio de Fomento, ¢ con las Supet-
intendencias de Bancos, de Seguros o de Inversiones Ex-
tranjeras del Ministerio de Hacienda.™

79. La Ley de Regulacibn de Alquiletes a la Direccién de In-
3uilinato; la Ley de Propiedad Industrial a tz Direccién
¢l Registro de la Propiedad Industrial; la Ley de Protec-
<i6n al Censumidor a la Superintendencia de Proteccién al
Consumidor; la Ley General de Bancos y otros Institutos
de Crédito 2 la Superintendencia de Bancos; la Ley de Em-
presas de Seguro y Reaseguros a la Superintendencia de
Seguros; la Decisién 24 del Acuerdo de Cartagena a la Su-
perintendencia de Invetsiones Extranjeras; y la Ley Geae-
ral de Asociaciones Cooperativas a la Superintendencia Na-
cional de Cooperativas.
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E. La poshilidad de delegar competencias

Otro efecto de la jerarquia es Ia posibilidad que tiene,
el Ministro, de delegar atribuciones en el Director General
del Ministerio o en los Directores Generales, v en éstos y
otros funcionarios, la firma de documentos de acuerdo a
lo establecido en el ordinal 25 del articulo 20 de la Ley
Orginica de lz2 Administracién Central. En todo caso, la
delegacion debe ser expresa, esto es, autorizada por Ley y
si se trata de delegacién de firmas, realizarse de confor-
midad con lo establecido en el Reglamento de Delegacitn
de firma de los Ministros del Ejecutivo Nacional del 17
de septiembre de 1969.

F. Lz potestad de control

Derivada también del principio de jerarquia, s la po-
testad de control que tiene el superior jerdrquico sobre los
organos inferiores. En efecto, si aquél es quien tiene la di-
teccidn, cootdinacidn, orientacién e instruccion de coémo
debe actuarse a todos los niveles de su linea jerirquica, es
obvio que una de las consecuencias de esta facultad de di-
reccién sea el poder de controlar si las actividades realiza-
das se ajustan efectivamente a las directrices dadas. De
aqui, por cjemplo, que €l Ministro, en definitiva, tenga la
potestad de control y conozca, en dltima instancia, de los
recursos que se ejerzan contra actos dictados por érganos
inferiores. En este sentido lo establece la Ley Orginica de
[a Administracion Central en el ordinal 18 del articulo 20,
al prever que los Ministros estin facultados para resolvert,
en tltima instancia administrativa, los recutsos ejetcidos
contra las decisiones de los organismos y autoridades del
Ministerio.
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Ahora bien, esta potestad de control no sélo es ejer-
cida por el superior jeritquico cuande ha habido instancia
de parte mediante recursos administrativos. El superior pue-
de, también, controlar los actos dictados por los drganos
inferiores de oficio, es decir, sin que haya requerimiento de
alghin particular interesado, a menos que, y esto € por via
de excepcidn, exista alguna porma que expresamente lo
prohiba, como son los supuestos del Director de Inquilina-
to y del Administrader General del Impuesto sobre la Ren-
ta, ya comentados por via de ejemplo. Pero salve que se
establezca lo contrario por via de excepcibn, como conse-
cuencia de la organizacidn jerirquica de la Administracién,
el superiot jerirquico puede revisar, suspender, modificar o
revocar los actos dictados por los 65ganos inferiores.

G. La rerolucion de conflictor

Otros de los efectos de lz jerarquia, es Ia posibilidad
que tiene el superior de resolver los conflictos que se esta-
blezcan entre los diferentes 6rganos que integran la jerat-
quia. Siguniendo la regulacién de la Ley Orgénica de la
Administracién Central, ésta establece en el ordinal 21 det
articulo 20, ka facultad de los Ministros de resolver los con-
flictos de competencia que surjan entre los diversos 6rga-
nos de su Ministerio.

III. LA DESCENTRALIZACION
I. Nocéw

El tercer principio de !a Organizacion Administrativa
es el principio de la descentralizacién.3® Esta consiste en la

80. Sobre la descentralizacidn en general, véase Fernando Ga-
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transferencia de competencias decisorias de una persona
politico territorial 2 otra u otras personas juridicas distin-
tas del ente piiblico territorial transfirente. Es una distri-
bucién de competencias, pero no dentro de una misma or-
ganizacion jerirquica, sino una transferencia de competen-
cia hecha a personas juridicas distintas del ente transfi-
rente,

En la delegacion y en la desconcentracidn opera una dis-
tribucién de competencias pero entre 6rganos de un mis-
mo ente. En cambio, la descentralizacién implica transfe-
rencia de competencias entre sujetos con difetente persona-
lidad jucidica, por ejemplo, entre la Repitblica y un insti-
tuto autonomo. No se realiza, por tanto, entre elementos
de un mismo Stgano, sino entre diversos sujetos de dete-
cho. Por ello se puede afirmar que en la desconcentracion
y en la delegacién se establece una relacién entre drganos
diversos; y, en cambio, en la descentralizacién se establece
una relacién entre sujetos de derecho, es decir, entre pet--
sonas juridicas distintas.

Ahora bien, los sujetos de derecho a los cuales se les
va a transferir competencias, pueden ser: sujetos de dere-
cho piblico o sujetos de derecho ptivado, creados por el
Estado de acuerdo al marco del derecho publico o del dere-
cho privado. En cuanto a los sujetos de derecho piiblico
-descentralizados, éstos pueden ser a su vez, territoriales y
no territoriales, lo que da origen a dos formas de descen-
tralizacién: la territorial y la funcional.

2. CaRACTERISTICAS JURIDICAS
En todo caso, lo que caracteriza a la descentralizacion

trido Falla, La descemtralizacion administrativa, San José
de Costa Rica, 1967.
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es que, aun cuando hay transferencia de poderes a otros su-
jetos de derecho, todos estos sujetos, en una forma u otra,

pedan enmarcados dentro de la estructura otganizativa ge-
neral del Estado. Por ello, puede decirse que cuando se ha-
bla de “sector pablico”, la expresién se utiliza en el senti-
do de abarcar, en el campo nacional, a la Repuabiica con to-
dos sus Ministerios y demis érganos de su administracién
central, ¥y a la administracion descentralizada funcional-
mente, tenga forma de derecho piblico o de derecho pri-
vado® Este sentido viene corroborado con la previsién del

81.

En este sentido debe destacarse lo expresado por la Corte
Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sen-
tencia de 23-10-73, sobre el proceso de descentralizacion y
la integracion del sector pablico: “Atendiendo = los alegatos
expuestos por las partes, la anica cuestidn a resolver en
esta incidencia es si, en conformidad con los artticulos 38
¥ 46 de fa ley de Iz materia, & tribunal de la cansa debie-
ra haber notificado a la Procuraduria General de la Re-
publica, la demanda interpuesta contra la Siderdrgica del
Orinoco, C. A. {SIDOR), por el Sindicato Unico de Tra-
bajadores MetalGrgicos y sus similares del Estade Bolivar
(SUTRAMETAL BOLIVAR), y el embargo decretado a
peticién del demandante,

"Con arreglo a dichos articulos los «funcionarios judicia-
les estin oiliga.dos a notificar al Procurador General de la
Repablica de toda demanda, oposicién, excepcidm, provi-
dencia, sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que,
directa o indirectamente obie contra los intereses patrimo-
niales de la Repiblican, y de toda medida preventiva o
gjecutiva «sobre bienes de otras entidades phblices o de
particulares, que estén afectados al uso piblico, a un ser.
vicio pablico o a una actividad de utilidad piblica el na-
cional, antes de su ejecucidny,

“Para precisar mejor la inteligencia y alcance de estas dis-
posiciones en lo que concierne al caso de autos, es nece.
sario tener en cuenta realidades institucionales que se rela-
cionen estrechamente con 4 orgamizacidn que actualmente
tiene la administracién piblica en nuestro pais, y con [a
necesidad de que los intereses nacionales sean protegidos
y defendidos en forma pronta y eficaz, independientemente
de los 6rganos de l[a administracién nacicnal a que estén
destinades. Los bienes que constituyen el dominio patri-
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articulo 10 de la Ley Orginica de Régimen Presupuestario,®
en la cual se establece que estin sujetos a las disposiciones
de la misma: 1) Los 6tganos del Poder Nacional; 2) Los
Estados y Municipios; 3) Los Institutos Auténomos, los
servicios autdénomos sin personalidad juridica y demas per-
sonas de derecho piblico en la que los organismos antes
mencionados, tengan participacién; 4) Las sociedades en
las cuales el Poder Nacional y demis personas a que se
refiere €l presente articulo tenga participacidn igual o ma-
yor al 50 por ciento del capital social. Quedarin compren-
didas ademis, las sociedades de propiedad totalmente esta-
tal, cuya funcidn a través de la posesion de acciones de
otras sociedades sea coordinar la gestién empresarial pi-
blica de un sector de la economia nacional; 5) Las socie-

monial de{ Estado venezolano, estdn en la actvalidad admi-
nisirados, directamente, por |os Organos tradicionales de ta
administracién centralizada, o, indirectamente, por los insti-
tutos o establecimientos autdnomos y por la empresa del
Estado que forman la adminisiracion Adescentralizada, y
cuya caractériStica comia es gorar de cierto grade de au-
tonomia, en conformidad coe las leves y decretos orginicos
que regulan su organizacién y funcionamiento.
"Asi pues, en nuestro pais, al igual que en aguellos que
s¢ nos anticiparon por el camino de la descentralizacion
administrativa, ha dejado de ser realidad la idea proclama-
da por la doctrina clasica, de que la unidad de Ja persona
juridica implica la unidad del patrimonio, en lo que res-
pecta al Estado, pues, los intereses patrimoniales de éste
aparecen vincalados a un complejo sistema de servicios cen-
tralizados v de organismos autdnomos, cada uno de los
cuales persigue fines diferentes, aunque orientados todos a
la realizacién de los grandes cometidos que impone al Es-
tado fa realidad contemporinea. Dentro ge ese sisterna, ca-
da ente deseentralizado tiene Sus propios bienes, en los
cuales estdn a su vez, involucrados [os intereses patrimo-
niales del Estado”. Véase en G. O. N* 1657, Extr, de
7-6-74.

82. Lla ley de 30-7-76 puede verse en G. 0. N* 1893, Extr.
de 30-7-76.

100



dades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal
anterior tengan participacién igual o mayor al 50 por cien-
to; 6) Las fundaciones constituidas y dirigidas por alguna
de las personas refetidas en el presente articulo, o aque-
ttas de cuya gestion pudiera derivar compromisos financie-
£0S_para €sas personas,

~ Esto confirma que los entes estatales con forma juti-
dica de derecho privado estin integrados dentro de Ja es-
tructura general del Estado, conformando, lo que se deno-
mina sector plblico.

Este es el mismo sentido def articulo 20 de la Ley Or-
génica de Crédito Péblico,®® en el cual se somete a las dis-
posiciones de dicha Ley, entes con forma juridica de dere-
cho privado. Es decir, que aun cuando tengan forma de
derecho privado, quedan englobados dentro del sector pi-
blico y se consideran. personas estatales.

Puede haber un tercer tipo de descentralizacién; ade-
mas de la descentralizacion territortal y la descentralizacion
funcional, que se denomina descentralizacién corporativa.
En ésta, también se da la transferencia de competencia a un
sujeto de detecho distinto, de caricter no territorial, pero
que tiene forma corporativa. Es el supuesto que opera con
les Colegios Profesionales, por ejemplo, que cumplen fun-
ciones piiblicas de control del éjercicio de una ‘profesion.
Pero en estos casos, ésta descentralizacién cotporativa no
trae, como consecuencia, que los Colegios Profesionales
queden dentro de la estructura general del Estado, a pesar
de tratarse de una forma de descentralizacién. E! Estado
les transfiere competencias, por ejemple, el control del
ejercicio de una profesién que es una competencia de ca-

83. La ley, de 30-7-76, puede verse en G. Q. N® 1893, Extr.
de 30-7-76.
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ricter piblico, pero aun asi, en ese caso, esas corporaciones,
por su sustrato personal, no estin dentro del denominado
sector piblico- y se consideran personas no estatales.

Por tanto, la descentralizacidén es una transferencia de
competencia a sujetos de derecho distintos, lo que la dis-
tingue de la desconcentracién que es una distribucion de
competencia dentro de la organizacién de un sujeto de de-
recho piblico.

3, CLASES DE DESCENTRALLZACION

A. Descentralizacion territorial

La descentralizacién es territorial, como se ha dicho,
si la transferencia de competencia se realiza en favor de al-
gunas de las personas de derecho piblico de caricter po-
litico-territorial : los Estados o los Municipios. En este cam-
po, la distribucién de competencias la hace la propia Cons-
titucion, al establecer autonomias a nivel de los Municipios
¥ a nivel de los Estados dentro de la estructura federal del
Estado, distintas a las del Poder Nacional, lo que configu-
ra un proceso de descentralizacion territorial. Por otra par--
te, la misma Constitucién consagra el principio de la des-
centralizacién administrativa hacia los Municipios, y tam-
bién consagra el principio de la centralizacién nacional de
ciertas competencias que les estin atribuidas.

. En efecto, el articulo 30 de la Constitucién atribuye
directamente a Jos Municipios una serie de competencias
que son las llamadas materias propias de la vida local tales
como: urbanismo, abastos, circulacién, cultura, salubridad,
asistencia social, institutos populares de crédito, turismo
y policia municipal, Ademis, establece que la ley podri
atribuit a los Municipios competencia exclusiva en de-
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terminadas materias, asi como imponerles un minimo obli-
gatorio de servicio. Es decir, que una Ley Nacional pue.
de, adicionalmente, imponerie a los Municipios un mini-
mo obligatorio de tareas y asignarles competencia exclusiva
en determinadas materias.

Una norma similar es la contenida en el articulo 137
de la Constitucién, que establece que el Congreso, por el
‘voto de las dos tetceras partes de los miembros de cada Ci-
mara, podri atribuir a los Municipios o a los Estados, de-
terminadas materias de la competencia nacional, “a fin de
promover la descentralizacién administrativa”, Debe se-
italarse sobre el particular, que este 5 el dnico articulo de
_ la Constitucién en el que se utiliza expresamente la pala-
bra “descentralizacién”.

En esta forma, el Poder Nacional puede atribuirle a
los Municipios determinadas materias que sean de la com-
petencia nacional, para promover la descentralizacién ad-
ministrativa. \

Ademis de estas, existen otras normas que establecen
algunas orientaciones en materia de descentralizacién. Por
* ejemplo, en materia impositiva, el articulo 236, ordinal 8¢,
teserva al Poder Nacional la organizacién, recaudacidn y
control de impuestos a la renta, al capital, y a las sucesio-
nes y donaciones; y ademis, las contribuciones que recaigan
sobre la produccién y consumo de bienes que totdl o parcial-
mente la ley reserva al Poder Naciowal, tales como las de
alcoholes, licores, cigarrillos, fésforos y salinas, Esta dispo-
sicidn implica que una ley puede reservar, percialmente, al
Poder Nacional los impuestos al consumo, y por tanto, asig-
nar, parcialmente, a los Municipios, determinadas materias
impositivas en el campo de los bienes de consumo. Esta se-
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tia otra forma de descentralizacién prevista en la Consti-
tucion,

De lo anterior puede concluirse que Ja propia Consti-
tucién consagra la descentralizacidn tetritorial, al estable..
cer la posibilidad, para el Poder Nacional, de transferit
competencias 2 los Municipios; competencias éstas adicio-
nales a las que ya tienen, en virtud de las normas de la pro-
pia Constitucién, '

Ahora bien, también esta consagradg, en la Constitu-
cibn, el principio contrario, de la centralizaci6n territorial:
ciertas competencias focales pueden ser asumidas y centrali-
zadas por el Poder Nacional, es decir, por la Repiblica.
Ejemplo de ello lo encontramos en el articulo 136, ordi-
nal 17 de Ia Constitucidn, que establece expresamente, co-
mo competencia del Poder Nacional, la direccién técnica,
el establecimiento de normas administrativas y la coordina-
cién de los servictos destinados a la defensa de la salud pé-
blica; y ademds, agrega, que la ley podré establecer la “na-
cionalizacién” de estos servicios phiblicos de acverdo con’
el interés colectivo,

Conviene aclarar que el término nacionalizacién em-
pleado en este atticulo de !z Constitucién, debe entenderse’
como atribuciones de competencias al "Poder Nacional”, y
no como transformacién de una empresa de direccién capi-
talista en direcciéon publica. Lo que prevé el articulo, en
realidad, es una centralizacién, toda vez que una compe-
tencia atribuida al Municipio puede ser asumida por ¢l Po-
der Nacional, en base a lo previsto ea el mencionado ar-
ticulo de la Constitucién. Esta facultad ha sido ejercida por
el legislador nacional, por primera vez, mediante la Iey
de Nacionalizacién y Coordinacién de los Setvicios de Re-
coleccién y Tratamiento para Residuos, Desechos y Des-
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perdicios en el Area Metropolitana de Caracas,®™ y que
cred, a su vez, €l Instituto de Aseo Urbano para el Area
Metropolitana de Caracas. En esta forma, la competencia
sobre aseo, que era hasta 1976 de caricter local, en el 4rea
metropolitana, pas6 a ser, en virtud de dicha Ley, de ca-
récter nacional.

B. Descentralizacion funcional

Ia segunda forma de reestructuracién es la descen-
tralizacién funcional que implica la transferencia de com-
petencia a un eate piblico no territorial, por razones de
servicio, ¥ no por razones politico-territoriales como en ¢l
supuesto de la descentralizacién territorial.®% En este tipo de
descentralizacion se requiere, igualmente, la presencia de
dos sujetos de derecho: el ente transfirente, que debe ser
de caricter politico-territorial (la Repiblica, los Estados o
las Municipalidades), y ¢l ente receptor, al cual se le van
a transferir las competencias, el cual puede existir, juridica-
mente, o bien, puede ser creado por el mismo acto que rea-
Jiza o formaliza la descentralizacion. Del primero, esto es,
cuando el ente que recibe la competencia ya tiene existencia
juridica, tenemos como ejemplo, en Venezuela, el de la
CANTY, a la cual, en el afio 1965, la Ley que reorganizé
los servicios de telecomunicaciones del pais, le transfirié
una serie de competencias que anteriormente eran ejercidas
por ¢l Ministerio de Comunicaciones.¢

84. La ley del 17-8-76 puede verse en G. O, N® 31047 de
17-8-76. _

85. Véase en general, Fernando Garrido Falla, Administracion
Indirecta y Descentralizacién Frncional, Madrid, 1950.

86, Art. 3 de la Ley que regula le reorganizacién de los Servi-
cios de Telecomunicaciones de 6-7-65, en G. O, N® 277181
de 8-7-G3,
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En el otro supuesto esti ¢l ejemplo de los institutos
auténomos, los cuales, de acuerdo 2 lo previsto en el ar-
ticulo 230 de la Constitucién, sélo pueden ser creados por
Ley. En esta forma, si para la descentralizacién funcional
se va a utilizar la forma de derecho piblico, el nuevo ente
debe crearse a través de una ley.

Por tanto, debe tenerse siempre presente que el Eje-
cutivo Nacional no puede crear un Instituto Auténomo pa-
ra transferirle competencias. La creacién de estos entes se
reserva al Legislador. En consecuencia, es por la via legis-
Iativa que se realiza la descentralizacién funcional, toda
vez que es materia de reserva legal la creacién de entes de
derecho pablico a través de los cuales se va a realizar Ia
descentralizaci6n.

"~ Ahora bien, si la descentralizacidn se va a realizar me-
diante personas juridicas con formas de derecho privado, el
supuesto plantea aspectos diferentes.

En efecto, en primer lugar, en estos casos no es ne-
cesario que el sujeto de derecho sea creado por Ley, por
cuanto el Ejecutivo puede crear personas juridicas a tra-
vés de los medios del derecho privado, por ejemplo, cons-
tituyendo una sociedad andénima o una Fundacién por la
via del registro mercantil o del registro phblico. Sin em-
bargo, ¢l solo hecho de que no se requiera o no se utilice Ia
via legislativa para crear estos entes, implica una limita-
ci6n, por cuanto no se le pueden transferir competencias
que estén especificamente asignadas, por Ley, a un ente
de la Administracién Central, Siendo, como se dijo, la com-
petencia indisponible, para transferirla setia necesaria tam-
bién una norma de rango legal.

Por tanto, y en virtud de que por decreto o por un
acto de derecho privado que cree una persona juridica no
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se pueden transfecic competencias legalmente atribuidas, la
descentralizacion funcional que se pretende instrumentar a
través de estas formas juridicas serd siempre, por ello, ow-
cho mis limitada que la que se realice mediante la utiliza-
cién de entes de derecha pablico. En estos casos, al reque-
tirse la via legal pata la creacién de estos, la transferencia
de competencia puede efectuarse sin ningén tipo de obs-
ticalo, ya que la ley puede modificar la asignacién inicial
de competencia.

En todo caso, lo que se puede transferir hacia los en-
tes de derecho privado es lo que autorice la ley o lo que
esté expresamente regulado en una ley. Por ejemplo: cuan-
do se cre6 la “Fundacién para el Desatrollo de la Comu-
nidad y Fomento Municipal” (FUNDACOMUN) en 1960,
no habia ninguna ley que atribuyera a ningin érgano
piblico nacional las competencias de fomento municipal y
desatrollo de la comunidad; pudo, por tanto, el Ejecutivo
Nacional, ante tal situacién, crear una Fundacién (ente de
derecho privado), y atribuirle competencias en ef campo de
la promocién social y de la comunidad. Pero si hubiera
habido una ley que atribuyera competencia a un ente de
caricter pablico, la transferencia de competencias a un en-
te de derecho privado creado por la administracién, no se
hubiera podido haber realizado por decreto. Por ello, por
ejemplo, en el caso de la cANTV (sociedad mercantil de
capital pdblico), la transferencia de competencias piblicas
en el campo de las telecomunicaciones y teléfonos que se le
hizo, se realiz6 mediante una ley: la ley que regula la reor-
ganizacién de los servicios de telecomunicaciones de 1965.37

87. Al comentar las mormas. de la Ley que regula la reorgani-
zacién de los Servicios de Telecomunicaciones de 1963,
que asignd a la CANTYV, empresa del Estado, los servicios
telefénicos, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
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Por lo tanto, la descentralizacidn funcional, a través
de formas de derecho privado, es mucho mis limitada que
Ia descentralizacion funcionsl hecha a través de formas de
derecho piblico,

4. CONSECUENCIAS DE LA DESCENTRALIZACION
A.  La awtonomia
a. Nocidn -

Una de las consecuencias fundamentales de 1a descen-
tralizacién administrativa, s €l hecho de que ¢l ente des-
centralizade goza, siempre, de cierta autonomia. La autono-
mia, en todo caso, esti en una relacién inversa con ¢l con-
trol: a mayor autonomia reconocida al ente descentraliza-
do, cottesponders, inversamiente, menos control ejercido
por el ente matriz; y, a menot autonomia, mayor conttol,

Administrativa, en Sentencia del 5-10-70, sefiald lo siguien-
te: "Del andlisis de lo expuesto se deducen lss siguien-
tes conclusiones: 17 Que 2t adquirir el Estado la totalidad
de las acciones de Ia compaiiia, el Congreso decidié con-
servar la persona - juridica creada por el contrato de socie-
dad suscrito por sus promotores en el afio de 1930, y uti-
lizar la organizacidn ya €xistente para los fines antes se.
fialados, por lo cual el servicio ielefénico sigue a cargo
de uypa entidad diferente del Estado, capaz de adquiric de-
rechos y de contraer obligaciones con independencia de
éste, y que tiene un patrimonio formado por bienes dis-
tintos 2 los que pertenecen al Fisco Nacional; 2° Sin em-
bargo, a empresa ya no actia como concesionaria de un
servicio de interés pablico, sine como un instrumento del
Estado, subordinado a la voluntad de los érganos superio-
res de éste y, en particular, del Congreso aunque sometida
a un régimen especial en cuanto a sus relaciones con el
Estado, lo cual hace de ella un caso excepcional entre los
servicios piblicos descentralizados existentes actuatmente
en €l pais. En efecto, la empresa telefénica es la {nica en-.
tidad estatal creada en virtud de un contrate de socjedad
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in el caso de la Administracion descentralizada territorial-
nente, no existe control ejercido por los entes territoriales
nayores, ya que hay una mayor autonomia. En cambio, en
4 caso de los entes descentralizados funcionalmente, por
sjemplo, de los institutos auténomos, hay menor autono-
nia, y, por tanto, un mayor control de tutela.

La autonomia, en su sentide propio, viene a ser la fa-
altad que tienen los entes de crear su propio ordenamien-
o juridico, esto es de dictar sus propias normas; de aqui
e autonomia es equivalente a autonormacién. Puede
irmarse, por tanto, que la autonomia propiamente di-
tha existe en la Administracién descentralizada territorial-
nente. En los EHstados, las Asambleas Legislativas tienen
omo funcién dictar leyes sobre las materias de competen-
sia estadal. Tgualmente sucede con los Municipios, a quie-

celebrado entre particulares, y cuyas relaciones con el Es-
tado estin reguladas por las disposiciones de una Jey y
por las cldusulas de un contrato, pero tales circunstancias
no son suficientes para justificar que las autoridades del
Distrito Sucre del Estado Miranda, sigan considerindola
como una empresa privada, dedicada a una actividad in-

* dustrial o comercial con fines lucrativos, supuestos éstos
indispensables para que le sea aplicable el impuesto esta-
blecido en la Otdenanza sobre Patente de Industria y Co-
mercie, de dicho Distrito, con arreglo a los términos del
articulo 1% de la propia Ordenanza; 3° Dadas sus carac
teristicas, 4 compaiia telefonica es actualmente y viene
siéndolo, desde 1965, una empresa estatal, cuyas acciones
fueron adqumclas con el deliberado propéslto de enco-
mendarle [a prestacidn de determinados servicios y la eje-
cucibn de) Plan Nacional de Telecomunicaciones, activida-
des a lzs que ha venido dedicada por disposicidn del Con-
greso y del Poder Ejecutivo, todo lo cval demuestra que
cila tiene los atributos de un servicio macional descentrali-
zadg excluide, como todos los de su especie, de la compe.
tencia fiscal del Municipio”. Véase en G. 0. N® 1447, Extr.
de 15-12-70, p. 13.
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nes corresponde 12 libre gestién de las materias de su com-
petencia, de acuerdo al articulo 29 de la Constitucidn. Por
tanto, un Municipio es auténomo, porque puede producir
sus propias normas, que a nivel local son equivalentes a
las leyes; de ahi que se hable de leyes Iocales, en-el caso
de las ordenanzas.

Un instituto auténemo tiene autonomia porque tam-
bién, en principio, puede darse su propia reglamentacion
interna, aun cuando esta facultad de autonormarse estd so-
metida al control de tutela por parte del Ministro de ads-
cripcién. Normalmente, el reglamento interno de un insti-
tuto auténomo debe ser aprobado por el Ministro de ads-
cripcidn, aun cuando éste no puede dictar directamente esas
normas, porque seria contradictotio con el fendmeno de la
descentralizacién.

Por supuesto, en el caso de la descentralizacién poli-
tica o territorial, Iz autonomia es mayor que en el caso
de la descentralizacion funcional, y paralelamente, en tanto
en cuanto la antonomia es mayor, el control es menor. Ma-
terialmente, no existe ningGn mecanismo de control de
tutela de la Repiblica, por ejemplo, respecto a los Muni-
cipios, porque la autonomia, que es correlativa, es mayor.

b. La autonomia territorial

Tal como se ha sefialado, la mayor autonomia en l2
descentralizacién se da ea la administracién territorial, en
particular, en los Estados y Municipios. Por ello, para co-
mentar la autonomia tertitorial lo mis conveniente es ana- -
lizar l2 autonomia municipal, a través de los elementos que
la caractetizan: autonormacién; autonomia tributaria; auto-
nomia politica; y autonomia administrativa,
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a'. La autonomia normaitva

En primer Iugar, la autonomia normativa: como se
dijo, pueden los Municipios dictarse sus propias normas,
es decir, dictar las leyes que van a regular la comunidad en
el 4mbito municipal, pot supuesto, en las materias gue son
propias de la vida local. Estas estin asignadas a los Muni-
cipios dentro del sistema de descentralizacién propio de
nuestto sistema federal. Este sistema de distribucién de
competencias puede dar origen a conflictos entre la auto-
tidad nacional y la autoridad municipal, por invasién mu-
tua de competencias. En pasticular, ha sido frecuerite la in-
vasion de los entes municipales en el campo tributario re-
servado al Poder Nacional 38

La consecuencia de esa autonomia normativa es que
los actos de los municipios sélo pueden ser revisados, por
la autoridad judicial y particularmente por Jos Grganos de
la jurisdiccién contencioso-administrativa.’® Expresamente
dice la Constitucidn, en su articulo 29, que esos actos de los
Municipios no pueden ser impugnados, sino por ante los
brganos jurisdiccionales, de maneta que no hay instancia de
revisién alguna entre un acto muaicipal y las autoridades
gjecutivas nactonales.

. La awtonomia tributaria

Otro elemento de la autonomia municipal es la auto-
jomia tributaria: pueden crear impuestos y tienen sus in-

88. Véase al respecto, las sentencias de la Corte Suprema de
Justiciza dictadas con motive de conflictos en matetia tri-
buteria, en Allan-R. Brewer-Carias, Juwrispradencia de la
Corte Suprema. .. cit., tomo I, 1976, pp. 449 y ss.

82. Véase el anticulo 181 de la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia.
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gresos propios dentro del i4mbito de las competencias pro-
pias de la vida local. Esta autonomia tributaria da origen
a una potestad tributaria propia de los Municipios para
crear impuestos a las actividades econdémicas (patentes de
industria y comercio), a los inmuebles urbanos y a los es-
pecticulos plblicos, etc.®

]

<. La antonomia politica

Por supuesto, los Municipios tienen también autono-
mia politica, porque el Municipio elige sus propias autori-
dades, sin ninguna interferencia de poderes. nacionales.®
Aqui, la descentralizacién territorial va acompafiada de la
descentralizacién politica, ya que la entidad local tiene, no
sblo autonomia y autoadministracién, sino también, auto-
gobierno. Puede elegir y elige, en efecto, sus propias auto-
ridades (Concejos Municipales). /

a'. Lt awtonomia administrativae

Los Municipios tienen, también, autonomiz adminis-
trativa. Constitucionalmente tienen la libre gestion de los
asuntos propios de la entidad, y esa libre gestién significa
que no hay ni puede haber interferencia de entes naciona-
les en la Administracién muaicipal, salvo por lo que res-
pecta a [a intervencion de la Contraloria General de la Re-
pablica, por autorizacién de la propia Constitucién.??

90. Art. 31 de la Constitucidn.
91. Art. 29 de la Constitucidn,

92,  Art. 235 de la Constitucion, y arts, 65 v ss., de la Ley
Orginica de la Contralorfa Genetal de la Repiblica,
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c. La autonomia funcional

En el caso de los institutos auténomos, si se confron-
tan sus facultades con la autonomia territorial, se obsetva
que si bien se les reconoce un nivel de autonomia- adminis-
trativa, ésta esti sometida a control de tutel2.?® Por otra pas-
te, no puede decirse que tengan facultades totales de au-
tonormacién; solo pueden dictar sus reglamentos internos
peto, aun en este caso, tienen que ser aprobados por el en-
te que ejerce €l control de tutela. Tampoco tienen autono-
mia politica, toda vez que sus autoridades las nombra el en-
te de tutela. En cuanto 2 la autonomfa tributaria, tampoco
se les reconoce, aun cuando si pueden tener, en ciertos ca-
sos, competencia tributaria: si bien no pueden crear tribu-
tos, pueden tener competencia para recaudarlos. Por ejem-
olo, el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales y el
INCE, pueden recaudar las contribuciones especiales para
el Seguto Social y Ia cooperacién educativa.®s Estos entes
no establecen tributos, sino que quien los crea es ¢l Poder
Nacional, y descentraliza la competencia tributaria, asig-
1ando {a recaudacién a un ente descentralizado.

d. La autonomia funcional fuera del smbito de
la descentralizacién

Aparte de estas dos autonomias (la autonomia fun-
ional de la administracién descentralizada funcionalmente

93. Véase al respecto, Allan-R. Brewer-Carias, “'Algunos As-
pectos juridicos de las relaciones entre el Gobietno Cen-
tral y las Empresas del Estado”, en Revirta de la Escnela
Superior de las Fuerzas Armadas de Cooperacidn, N* 4,
Caracas, 1974, pp. 88 y ss.

94. Véase la Ley del Seguro Social de 11-7-66, en G. 0. N°
1096, Extr. de 6-4-67; ¥ la Ley sobre el Instituto Nacional
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¥ la autonomia territotial y politica de la administracién
descentralizacidn territorialmente), hay otro tipo de autono-
mia que se observa en Ia organizacion administrativa ve-
nezolana, que se llama también autonomia funcional y que
tienen ciertos Grganos del Estado pero, con la caracteristica,
de que no tienen personalidad jutidica distinta de la Re-
piblica.

Se trata, por tanto, de érganos que forman la Repir-
blica, que no tienen petsonalidad juridica propia, pero que
tienen una autonomia funcional respecto del Poder Ejecu-
tivo. Tal es el caso, por ejemplo, la Contraloria General de
la Reptblica. La propia Constitucién establece que la Con-
traloria es drgano auxiliar del Congreso en las funciones de
este 6rgano de control sobre la Hacienda Pablica, y gozard
de autonomia funcional en el ejercicio de sus atribucio-
nes,® Otros organismos similares son, el Consejo Supremo
Electoral, regulado en la Ley Orginica del Sufragio, el
Consejo de la Judicatura, regulado en la Constitucidn, y
también, [a Fiscalia General de la Repfiblica, que tiene
2 su cargo el Ministerio Pdblico. Estas entidades for-
mer parte integrante de la estracura estatal pacional, y
por tanto, de la Repiblica, pero no estin sometidas a la
jetarquia administrativa estudiada anteriormente. Son tres
organos que no estin sometidos a la jerarquia del Presiden-
te de la Repiiblica. Por eso, conforme a la Constitucién,
son entes dotados de autonomia funcional, es decir, en su
funcionamiento tienen avtonomia y no pueden, por tanto,
Sus actos, ser controlados por los érganos del Poder Ejecu-
tivo, Un acto de la Contraloria no puede ser recusrible ni

de Cooperacion Educativa de 22-8-59 en &. 0. N* 26043
de 22-3-59.
93.  Art, 236 de fa Constitucion.
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ante el Presidente ni ante el Consejo de Ministros y, ai-
mismo, un acto del Consejo Supremo Electoral tiene ¢]
mismo privilegio, al igual que los del Fiscal General de
la Reptblica. Son actos que una vez dictados causan esta.
do y no pueden recurrirse ante autoridad administrativy ,1.
guna, y el Gnico recurso que puede cjercerse contra ellyg es
ante la Corte Suprema de Justicia.

Estos rganos no estin sometidos al principio de je-
rarquia: no pueden recibir directrices del Presidente de ja
Reptiblica; y los funcionarios de esos organismos los nom-
bran los jerarcas de esas entidades, y éstos, a su vez, gon
nombrados en general por el Congreso Nacional,

Por ello, aqui también puede hablarse de autonpmi,
funcional, aun cuando en un sentido distinto; no se g4
de una descentralizacion funcional, ya que no hay olyrgy.
miento de petsonalidad juridica. Podria hablatse aquj de
una desconcentracién que origina una autonomia funcignal
bastante acentuada en virtud de normas constituciong]es.
Estos érganos, por otra parte, pueden dictar su propiy gp-
denamiento intetno, y, concretamente, el Consejo Sllpre~
mo  Electoral, tiene potestad normativa (reglamentaria),
hacia afuera: por ¢jemplo, dicta las notmas de propaganda
electoral que se aplican a los partidos politicos y particyla-
res. Son entes que tienen cierta antonomia administratjvg.
pueden administrar su propio presupuesto, otdenar pagos,
establecer compromisos financieros, firmar sus propios cqn.
tratos sin que haya jerarquia alguna frente al Poder Ejecy-
tivo.

En todo caso, si bien forman parte de la Adminjgirs.
¢ién Central, no dependen jerdrquicamente del Presidente,
sino que tienen autonomia funcional en el ejercicio de gps
funciones.
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B. El control de tutels en lz descentralizacién
funcional

La consecuencia fundamental de la descentralizacién
funcional es la existencia del control de tutela, el cual es
un tipo de control que se establece, ¢n el campo adminis-
trativo, sustancialmente distinto al control jerirquico.

a, Nocidn

Ya hemos visto que una de las consecuencias de Ia
jerarquia es el control que el superiot ¢jerce sobre el iafe- -
rior. Ahora bien, si e} control jerirquico es consecuencia
de la jerarquia, €l control de tutela es consecuencia de la
descentralizacion funciopal. Por tanto, la tutela se da entre
dos sujetos de derecho diferentes; en cambio, el control je-
rirquico, entre 6rganos de un mismo sujeto de derecho,
de una misma unidad jerirquica.

El principio del control de tutela en materia de entes
piblicos, se da, basicamente, en la administracién descen-
tralizada funcionalmente, fundamentalmente en los Ins-
titutos Auténomos. En cambio, como se dijo, no hay con-
trol de tutela en la administracién descentralizada tettito-
sialmente, lo que confirma que la tutela, como mecanismo
de control, esti en relacién directa con la mayor o menor:
autonomia que pueda asignirsele al ente descentralizado.

En la descentralizacién territorial, toda vez que es.
una descentralizacién politica, existe un mayor grado
de autonomfa. Esta es la forma como esti prevista en Ja:
Constitucién, al consagtar en ¢l articulo 16 que los Estados
son auténomos e iguales como entidades politicas; y, en €l
articulo 25, que los Municipios constituyen la unidad pri-
maria y autdnoma dentro de la organizacién nacional, Es-
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to implica, pot tanto, que no hay control de tutela del po-
der central hacia los Estados y Municipios. En concreto,
en relacién a los Municipios, el articulo 29 de la Constitu-
cién, prevé que los actos de los Municipios no podrin ser
impugnados sino por ante los 6rganos jurisdiccionales, de
conformidad con la Constitucion y las leyes. De lo que se
deduce que no pueden ser impugnados ante el Poder Eje-
cutivo Nacional. '

Por lo tanto, el Poder Nacional no puede controlar, a
la administracién territorial, salvo en la forma autorizada
en la Constitucién (via judicial}. Por eso, cuando se ha-
bla del control de tutela, éste se refiere, en todo caso, a la
administracién descentralizada funcionalmente conforme a
las formas del derecho piblico. Cuando se utilizan formas
de derecho privado, el tipo de control dependeri de la
forma que se utilice: por ¢jemplo, si la descentralizacién
se hace mediante una sociedad anénima, el control sera ac-
cionarial: el Estado accionista controla la compaifiia a tra.
vés del funcionario que representa las acciones en la Asam-
blea; st se trata, por el conteario, de una Fundacién, el con-
trol lo realiza el fundador, en el supuesto que tratamos, el
Estado, mediante los mecanismos que se establezcan en los
estatutos.

En consecuencia, ¢l control de tutela se presenta en
la descentralizacion funcional con formas de derecho po-
blico, y es, en este sentido, que la Ley Otginica de la Ad-
ministracién Central establece, en el ordinal 11 del ar-
ticulo 20, que le cotresponde al Ministerio de adscripcion
ejercer sobre los Institutos Auténomos, las funciones de
coordinacién y control que le correspondan conforme a la
Ley Orginica respectiva y a las leyes especiales de creacién.
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b. Diferencias entre el control ferdrquico y el
control de tatela

Ahora bien, entre el control de tutela y el contiol je-
rirquico se pueden establecer varias diferencias,* Una pri-
mera diferencia viene dada por el hecho de que la jerat-
quia implica ua control entre érganos de un mismo sujeto
de detecho piblico; en cambio, la tutela establece una re-
lacién de control eatre diversos sujetos de derecho, esto es,
entre diversas personas juridicas,

El control jerirquico es un contgol normal, en el sen-
tido de que se presume siempre. El superior jetirquico tie-
ne la potestad de dirigir, conttolar y revisar los actos del
inferiot, salvo que haya limitaciones legales. En cambio, el
control de tutela no se presume, tiene que estar expresa-
mente establectdo en la Ley, determindndose qué es lo que
puede hacer el ente titular de esta facultad, sobre el ente
descentralizado. No es un control ilimitado, sino que, por
el contratio, [as formas como se debe realizar y los actos su-
jetos al mismo, deben estar expresamente consagrados en
la Ley.

En esta forma, ¢l recutse jerirquico, se presume que
existe siempre, salvo exclusién legal expresa, por lo que
un acto del inferior puede ser impugnado, normalmente,
ante el Ministro. En cambio, en materia de tutela, la pre-
suncién opera en sentido contrario: no existe recurso je-
tirquico ante el Ministro contra el acto de un ente des-
centralizado, salvo que la Ley expresamente lo autorice. De
manera que sélo procederia un recurso contra un acto de
un iastituto auténomo cuando la Ley expresamente lo pre-

96. Cfr. José A. Garcla Trevijano-Fos, Principios Juridicos. . .
cit., pp. 214 y ss.
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vea. En nuestra legislacién hay pocos casos de este tipo, y
entre ellos puede citarse el contemplado en Ia Ley de Re-
forma Agraria cuyo articulo 201 establece que las deci-
siones dictadas por el Directorio del Instituto Agrario Na-
cional, en los casos especificados en dicho articulo, serdin
apelables por ante el Ministro de Agricultura y Cria, den-
tro de los lapsos previstos en €l mismo.®7

Otra diferencia esti, en que en la jerarquia se presu-
me que el superior jericquico puede dictar normas e ins-
truir la accién del inferior. En cambio en el control de tu-
tela, el principio es el contrario: ¢l Ministro no tiene fa-
cultades de dar instracciones al Instituto que le esti adscri-
to, sino cuando la- Ley lo establezca expresamente. Por
ejemplo, la Ley que regul6 el Instituto Venezolano de Pe-
troquimica, antes de su transformacién en Compaiifa And-
nrima, atribuia al Ministro de Minas ¢ Hidrocarbutos la fa-
cultad de definir la politica general del Instituto e instruir,
con caticter general, las acciones del mismo8

Se puede anotar también, como diferencia entre am-
bos medios de control, que en la relacién jerirquica hay
una sumisién del inferior al superior, en ¢l sentido de que
si un Ministro dicta un acto administrative determinade,
por mis que el infetior no esté de acuerdo con el mismo,
por Ia relacién de subordinacién en que se encuentra, debe
acatarlo, cumplirlo y hacerlo cumplir, sin que quepa la
posibilidad de que pueda impugnarlo ante la jurisdic-
cién contencioso-administrativa. En cambio, este princi-
pio no se.da en el caso de la descentralizacién funcional, y

97. La ley, de 5-3-60, puede verse en <, . 611, Extr, de
19-3-60.

1, Al respecto, véase Allan-R. Brewer-Catias, El control de
las actividades econdmicas del Estado en el Devecho Vene-
zolano, Caracas, 1969, p. 82.
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puede ser, por ¢l contrario, perfectamente admitida un re-
curso de un instituto auténomo contra el acto del Ministro
de tutela.

. Claser de tutela

Ei control de tutela que realiza el Ministro de ads-
cripcidn es de dos clases: el control sobre la actividad del
Instituto y €l control sobre las personas.

El control sobre la actividad puede ser un control pre-
vio o posterior. El control previo se da en los casos en
los cuales el ente auténomo no puede tomar decisién al-
guna sin el acuerdo previe del Ministerio de adscripcidn,
El control 2 posteriori se realiza cuando el ente descentra-
lizado tiene facultades pata tomar ciertas medidas, pero
éstas deben ser aprobadas por el Ministerio en cuestitn.

En todo caso, concretindonos al dereche positivo, hay
que tener presente que el imbito efectivo del conirol de
un Ministerio de adscripcién sobre un Instituto Auténomo,
viene determinado por cada una de las leyes de creacién.
No obstante, el Reglamento de Coordinacién, Administra-
cidn y Control de los Institutos Auténomos de Ja Adminis-
tracién Pablica Nacional, dictado por Decreto N° 280 de fe-
cha 8 de abril de 1970,%® contiene alguna regulacién general
sobre la materia, en el siguiente sentido: en ptimer lugar, ¢l
articulo 22 establece que los Ministros cjercerin permanen-
temente fa funcién de supervision y control sobre los Ins-
titutos Auténomos adsctitos a sus respectivos Ministerios,
Es el principio, como puede cbservarse, del control de tu-
tela, en virtud del cual, el Ministro puede, directamente o

99. Este Decreto fue publicado en G. Q. N*® 29190, de 14-4-70
y se reformé parcialmente por Decreto N* 559, de 3-3-71,
en G. O, N* 29454, de 4-3-71. :
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a través de delegados, inspeccionar y fiscalizar la regulari-
dad de los setvicios que tengan encomendados, asi como
su funcionamiento técnico, administrativo y presupuesta-
rio, a cuyos efectos podrin examinar documentos, libros,
expedientes y, en general, los elementos documentales que
sean necesatios pata el cumplimiento de dicha misién. Ex-
presamente se establece, en el Reglamento, que constituird
falta grave la negativa de quienes deban facilitar la infor- -
macién o exhibicion de la documentacidn requerida.

En segundo lugar, se atribuye al Ministro, la facultad
de formular, por escrito, a los dérganos directivos de los
respectivos institutos, sus recomendaciones u observaciones
sobre las irregularidades o incorrecciones que se observen
en el ejercicio de la facultad contralora o

En tercer lugar, de conformidad con el articulo 36, se
prevé que, salvo lo establecido en Ieyes especiales, los
institutos auténomos tequerirdn autotizacién previa del
Consejo de -Ministros para constituir sociedades, suscribir
o adquirir acciones y obligaciones u otros valores, excepto
cuando se trata de titulos de la deuda pablica.

En cuarto lugar, se establece que, salvo lo establecido
en leyes especiales, el Presidente de Ia Repiiblica, en Con-
sejo de Ministros, y a solicitud del Ministro de Adscrip-
cién o del Ministerio de Hacienda, podrd someter a detet-
minados Institutos Auténomos, al cumplimiento de requi-
sitos complementarios de los que establezcan las leyes o de-
cretos de su creacién u organizacidn, cuando se trate de
enajenacion de bienes, de aceptacién de liberalidades que
comporten cualquier carga, de contrataciéon de préstamos,

100.  Art. 22 del Reglamento.
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de remisién de obligaciones, de transacciones judiciales, o
en cualquier caso en que se considere conveniente, de
acuerdo con las caracteristicas de dichos Institutos,%

En cuanto al control de tutela posterior, se establecen
otros mecanismos en diche Reglamento, de gran impor-
tancia. Por ejemplo, el articulo 25 prevé que los Ministros
de Adscripcién podrin ordenar la suspensidn provisional
de los acuerdos y decisiones de los drganos directivos de los
respectivos Institutos Autdénomos, cuando éstos hubieren
actuado en contravencién con las directrices sefialadas por
el Ejecutivo, o con manifiesta ilegalidad o grave inoportu-
nidad susceptible de producir perjuicio al Tesoro Nacional,
2l patrimonio de dichos institutos o al servicio piiblico. En
todo caso, el Ministro de adscripcién debe llevar de inmte-
diato a conocimiento del Presidente de la Reptblica la de-
cision tomada, '

En lo que respecta al control de tutela sobre las per-
sonas puede decirse que éste estd constituido, fundamental-
mente, por la facultad que tiene el Ejecutive de nombrar y.
remover libremente a los directivos de los entes descentra-
lizados que le estin adscritos.22

Otro mecanismo de tutela es el que se ejerce sobre
los entes descentralizados con forma de derecho privado,
En este supuesto, la tutela se realiza mediante los instru-
mentos propios del derecho privado. Por ejemplo, si el Es-
tado constituye una sociedad mercantil, concretamente una
compafifa andénima, el control es de cardcter accionarial

101. Art. 27 del Reglamento.

102,  Véase, Allan-R. Brewer-Carias, "Algunos aspectos juridicos
sobte las relaciones entre el Gobierno Central y las empre-
sas del Estado”, loc. cit, p. 89.
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ejercido en 1gual forma que el que realiza un accionista
mayoritario o accionista finico en una sociedad mercantil.
Por ejemplo, en Petréleos de Venezuela $. A., el dnico ac-
cionista es la Repiblica, quien es representada por el Mi-
nistro de Energia y Minas, por lo que los mecanismos de
control por parte del Estado sobre el ente descentralizado
son muy amplios202

IV. LA COORDINACION

Ademis de la competencia, de [a jerarquia y de la
descentralizacidn, la coordinacién se la considera como
otro principio de organizacién, aun cuando, mis que un
principio, es una de las caracteristicas esenciales de la or-
ganizacion, 14

En efecto, la coordinacién es de la esencia de la ot-
ganizacién, porque materialmente no hay organizacién sin
coordinacién. Desde el momento en que la Administracién
Piblica estz compuesta por variados y diversos érganos,
como unidades complejas, se hace necesario establecer cier-
tos mecanismos de coordinacién entre los diversos drganos
del Estado, para lograr una determinada voluntad adminis-
trativa.

103. Véase, Allan-R. Brewer-Carias, “"Consideraciones sobre el
régimen juridico-administrative de Petroleos de Venezue-
la 8. A, en Revitta de Hariendz, N* 67, Caracas, 1977,
p. 96.

104. Véase, en general, José Ortiz Diaz, E! principio de la co-
ordinacion en la orgamizacicn adminiciratfva, Sevilla, 1956;
Luis Blanco de Tella, “El Mito de la Funcidn Cordina-
dor2”, en L. Blanco de Tella y F. Gonzélez Navarro, Or-
ganizacidn ¥ Procedimientos Administratives, Madrid, 1975,
pp. 2L y ss.
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1. LOS NIVELES PARA LA COORDINACION

Hay muchos niveles para la coordinacién, y el })rimf:—
ro que puede mencionarse es el nivel jerirquico. Normal-
mente; el supetior jerirquico de la organizacién tiene la po-
testad coordinadora y la obligacidén de coordinar lz accién
de los infetiores. Por ejemplo, el Ministro tiene la potestad
de coordinar su organizacibn, y el Presidente de la Repd-
blica tiene la potestad de coordinar la Administracién Cen-
tral. En este \iltimo supuesto, el Presidente se encuentra
asesorado por la Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacién de la Presidencia de 1a Repiblica, y dentro de la
Presidencia, se cted, recientemente, un drgano de coordina-
cién de gran importancia que es el Ministerio de Secreta-
ria de Ia Presidencia.}os

Ademis de éstos, existen otros organismos de coordi-
nacién. La Ley Ocganica de Ja Administracién Central, pre-
vé en el articulo 7, la facultad del Presidente de la Repi-
blica de crear comisiones permanentes o temporales, inte-
gradas por funcionarios piblicos u otras personas repre-
sentativas de los diversos sectores de la vida nacional, para
el examen y consideracién de determinadas materias. Tam-
bién pueden crearse Comisiones Presidenciales o Intermi-
nisteriales que pueden tener por objeto la coordinacién de
criterios y el examen conjunte de materias asignadas a di-
versos Ministerios. Recientemente ha sido frecuente el uso
de este recurso para la coordinacién de actividades de la
Presidencia,

Los periodos presidenciales posteriores a 1969, se han
caracterizado por la creacién de comisiones y consejos para
la elaboracién de determinados informes, o para la coordi-

103. Arts, 40 y 47 de la Ley Orgénica de la Administracidn
Central.
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nacién de determinadas materias, Abora bien, hay que reco-
nocer que la colegialidad puede disminuir la responsabili-
dad y hacer inoperante la toma de decisiones. Una de las
caracteristicas de la Administracién del siglo xv1 fue, pre-
cisamente, la colegialidad. Ea la Administracién sélo ha-
bian entes colegiados y no drganos unipersonales; en cam-
bio, la Administracién moderna utiliza las administraciones
unipersonales, sin que se deje de reconocer que es atil la
colegialidad para la coordinacion de ciertas materias,

En todo caso, la colegialidad implica el establecimien-
to de una serie de normas de caricter formal para la toma
de decisiones; por ejemplo, determinacién del gxoram de
Ia Comisién para poder reunirse, para deliberar, y para la
toma de decisiones.

Todas estas normas son esenciales para la formacibén
de la voluntad y, si se incumpliese alguna, puede producir-
se, sin duda, la nulidad del acto.

La ey Orginica de la Administracion Pablica Cen-
tral orienta las actividades de coordinacién con caricter sec-
torial, superando en esta forma el caricter disperso que
antes tenia. Se habla, por ejemplo, de las Corporaciones
Sectoriales de las Empresas del Estado para integrar las
diversas empresas y coordinarlas en upa accién determi-
nada 1% '

En todo caso la coordinacién, come tal, no puede ser
tarea de un érgano especifico, Puede haber érgancs que

106, Art, 20, ord. 12 de la Ley Orginica de la Administracién
Central. En este sentido, en el Proyecto de Ley Orgiaica
de la Administracién Descentralizada, que en 1978 se dis-
cutia en la Cimara de Diputados, se regulaban los Con-
sejos Sectoriales de Institutos Auténomos y [as Corporacio-
nes Sectoriales de las Empresas def Estado (arts. 94 y ss.).
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tengan funciones especificas de coordinacién, como las tie-
ne el Ministro de la Secretaria de la Presidencia de 1a Repi-
blica, pero aquella concepcion que existié cuando se cred
Cordiplin, de pretender centralizar en ese érgano todas las
acciones coordinadoras, es imposible, no sélo porque en
dicho 64rgano, el desarrollo de las funciones de coordina-
cién se hace en desmedro de las funciones de planificacién,
habiendo pretendido coordinar mis que planificar, sino
porque, en realidad, la coordinacién es de la esencia de Ia
organizacién. Ea todos los Organos debe existir la funcién
coordinadora, y en todos los niveles jerarquicos hay funcién
coordinadora. Pot tanto, no puede pensarse en que pueda
existir [a coordinacién como una funcién especifica asigna-
da a un solo érgano o ente que lo va a gjercer sobre todos
los demis. Cordiplin, en algunas épocas, ha pretendido
ser ese 6rgano que monopoliza la coordinacidn, lo cual
ademds de ser imposible, como se dijo, es contrario a la
esencia de la organizacion.

2. EL PROBLEMA DE LA COORDINACION

Sin embargo, ¢l problema de la coordinacién adminis-
trativa depende del tipo de organizacién que exista para
cumplir determinados fines por el Estado. Cuando se estd,
por ejemplo, en presencia de una Administracién Piblica
que asume nuevos cometidos y fines, distintos a aquellos
que tenia cuando se organizé, es indudable que esa orga-
nizacién debe readaptarse a los nuevos cometidos, y si no
se adapta, inevitablemente surgiri un problema grave de
coordinacion. Habri necesidad de recurrir atn mis a me-
canismos de coordinacibn. :

El caso de Venezela y de la Administracion Venezo-
lana, en este sentido, era realmente patente. La Administra-
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id; ‘& tivel ministerial al meaos, antes de Ia
reforma de 1977, ‘habfa sido ‘estructurada por el Estatuto
Orghnico de Ministerios de 1950, Pero la reforma de 1950,
en realidad lo que recogia era las reformas de 1936, con
dos agregados fundamentales: el Ministetio de Justicia, que
se separd del Ministerio de Relaciones Interiores y el Minis-
tetio de Minas e Hidrocarburos, que se separé del Ministe-
rio de Fomento.

Pot tanto, en 1976, la organizacién administrativa ve-
nezolana databa de la primera mitad de este siglo, y fue
precisamente después del afio 1930 cuando el Estado co-
menzé a asumir fines de desarrollo econémico y de desatro-
lto social. Sin embargo, la Administracion Pablica Vene-
zolana segufa, bisicamente, el molde que tenia en los afios
40, lo que produjo que esta Administracién no se ajustara
completamente a los fines del Estado contemporineo.

Ahota, esta situacidn de una Administracién hecha
para otros fines, fue lo que provocd que la coordinacién
fuera ¢l problema mis importante de la Administracién. No
s6lo se cred una Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacibn (CORDIPLANY), sino que se cayd sucesiva y pau-
latinamente, y en forma dramitica, en la Administracidn
por el sistema de comisiones.

En una Administracion desorganizada, para tomar
cualquier medida o decisién, es necesario nombrar una Co-
misién. Y esto tiene, desde el punto de vista administrati-
vo, una explicacion: piénsese, por ejemplo, en el sector
de desarrollo social, un sector coherente de accién piblica.
Ese sector abarca, por ejemplo, actividades de protec-
cién y promocidn social, y toda la politica de desarrolio,
por ejemplo, de las dreas marginales. Sin embargo, en este
campo, no hay un organismo responsable del desarrollo so-
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cial. Eso si, hay muchos organismos que tienen que ver
con ¢l problema: el Ministerio de Justicia con Ia Direccién
de Prevencién del Delito; el Ministetio de Sanidad y Asis-
tencia Social, con la Direccién de Bienestar Social; el Minis-
terio del Trabajo con la Oficina de Empleos; el recién crea-
do Ministerio de la Juventud; organismos auténomos como
Fundacomtin, con el programa de desarrollo de la comuni-
dad; el INAVI con los programas de construccién de vivien-
das; el Consejo Venezolano del Niiio, el Instituto Nacional
de Deportes, etécera.

Para tratar ¢l problema de la proteccién y promocién
social en Venezuela, por tanto, se hace necesario coordinar
diversos organismos, y por ello, pot ejemplo, el mismo
Ministerio de la Juventud ha side configurado, lamenta-
blemente, como un Ministerio coordinador, al no integrar-
se, administrativamente, el sector.to? :

Esto provoca graves problemas administrativos, que
conducen a una distorsién del objetivo: el problema admi-
nistrativo se agota en tratar de ordenar lo incoordinable
y se olvida el objetivo para el cual fue cteada la Organiza-
cién, S¢ agota la Administracién en coordinar, y no logra
cumplir los objetivos que tiene planteados.

Esto origina que, en Venezuela, sea un campo impor-
tante a estudiar dentro de la Administracién, el de los 61-
ganos colegiados. :

La colegialidad existe, por ejemplo, a nivel municipal,
donde todas las decisiones son tomadas por un Concejo
Municipal, que es un drgano colegiado,

Pero ademis, los drganos colegiados se han venido
desarrollando a nivel nacional, y ello implica la adopcién
de una seri¢ de reglas relativas al guorem, al nimero de

107.  Art. 39 de la Ley Orgénica de la Administracién Central.
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o i SROLM ot | el T
dw’i- pwbl.hdad de que alguien salve su voto, Con

ello se ha complicado todo el procedimiento administrati-
vo en forma tal que, como se dijo, s¢ agota Ia Adminjstra-
cién en el intento de coordinar, y no logra cumplir los ob-
jetivos. que quiere alcanzar,

La aplicacién del principio de la coordinacién, conse-
cuencia de esta situacién de dispersién administrativa, ha
dado origen a nuevas teorias para la organizacién de la Ad-
ministracién Piblica, y entte ellos se destaca el criterio de
sistemas. En efecto, se tiene la conciencia de que la Ad-
ministracién Piblica es compleja, pues estd integrada por
una serie de organismos que es necesatio coordinar, a los
efectos de obtener un determinado resultado; pero tam-
bién de que la coordinacién no puede agotarse en si mis-
ma, sinc que se justifica en tanto en cuanto se puedan ob-
tener determinados resultados. En este sentido, se ha apli-
cado el criterio sistémico o de sistema, a los efectos de in-
tegrar, y no solo coordinar diversos organismos, conforme a
la finalidad que deben cumplit. Conforme a este critetio,
se admite que tiene que haber un érgano central o eje que
gobierne el sistema, sin perjuicio de que pueda haber mil-
tiples organismos ejecutores de aspectos especificos.

El criterio sistemitico se aplicd en ¢f Plan de Reforma
Administrativa de 1972,2% y estd presente en los estudios
~ recientes que se refieren a 12 reorganizacidn de la Adminis-
tracién Pablica. Con dicho criterio se busca que cada sector
de actividad piblica tenga un gobernador del sector, es
decir, una persona a nivel ministerial que tenga la defini-

108, Véase, Comisién de Administracién Pablica (CAP), [#for-
me robre la Reforma de la Administracién Piblica Nacio-
nal, Caracas, 1972, tomo II, pp. 3 y ss.
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cion de la politica del sector y que sea quien lo conduzca,
sin perjuicio de que las politicas concretas puedan llevarse
a cabo por oficinas ministeriales, por institutos auténomos
o cualquier otra entidad, siempre que todos esos organis-
mos respondan a la politica del sector.
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