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NOTA EXPLICATIVA

En 1974, el entonces Director de la Escuela de Estudios Politicos y Ad-
ministrativos de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad
Central de Venezuela, mi amigo de tantos aiios, Prof. Nelion Socorro, me pidié
que me encargara de preparar el curso de Fundamentos de la Administracién
Pablica, asignatura ubicada en el sexto semestre de los curios de la Escuela.
Esta habiz comenzado a funcionar dos afios antes y dicha materia no habia sido
dictada basta ese momento.

No existia, por tamto, un programa del curso. La duica oriemtacidn del
mismo estaba en el Informe de la Comisién para la Escuela de Estudios Poli-
ticos (mimeo, Caracas, 1969), en el cwal se sefialaba que el objetivo de la asig-
natura era estudiar “la Administracion considerindola como an fendmeno social
propio de las diversas colectividades y destacando sus aspectos sociolégicos, téc-
nicos y furidicas. Circunscribiéndose a la Administracién Piblica se describivin
sus formas histéricas bhasta llegar a la etapa artual de administracién juridificada
regida por el principio de legalidad. Por otra parte, se presentaré el conjumto
de la Administracién Piblica contempovinea, referida a sus problemas y solu-
ciones modélicas”, Con esta jola indicacién, y teniendo en cuesta la ovientacidn
general de la Escuela de Estudios Politicos y Administrativos, tuve que co-
menzar por concebiv y estructurar an programa para el curse el cwal, después
de la experiencia de su ensefianza en dos oportunidades (quinto semestre, 1975
¥ cuarto semestre, 1975), gueds estructurado definitivamente en tres partes:
Primera: Los Elementos Condicionantes de la Adminisiracién Piblica; Segunda:
El funcionamiento de la Administracion Priblica, y Tercera: La Actwacién de
la Administracion Publica; precedidas de wna Introduccién general y con una
Conclusion sobre las Traniformaciones de la Administracion Prblica, Una breve
explicacidn del comenido de las diferentes partes del programa estd en la Nota
Introductoria a este tomo, pp. 11 a 17.

La -oriemtacion general que desde el principio quite darle a la exporsicion
y esindio de esta asignatura, obedece a la intencidn de acercar a los alamnos
a'la realidad del Estado venezolano y su Administracidn Piblica. No fue nues-
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tra intencién realizar en la exposicidn del curso, nnevos y repetidos andlisis ted-
vicos de lar diversas concepciones que se han elaborado sobre la Administracion
Piiblica, algunas de las cuales ya habian sido estudiadas por los alumnos en las
asignaturas del drea de Organizacion. La intencidn era otra: sitwar al alumno
dentro de wna realidad y problematica concreta: la Administracidn Priblica ve-
nezolana, sus elementos condicionantes, su funcionamiento y su actuacidn, acu-
diendo, por supuesto, a todos los elementos tedricos que eran necesarios para
el andliris concreto.

Un problema fundamental afectaba a esta asignatura: la ausencia de un
texto que se adaptara, de manera general, al contenido del programa. Habia
y hay miltiples libros sobre Administracion Pdblica, pero casi todos de antores
norteamericanos ¥ con una orientacion que no se adaptaba al andlisir de lz mir-
ma problemitica en Veneznela y América Latina. La bibliografia enropea con-
tinentdl, cuya otientacidn geneval, influida por la cienciz politica, podia ser de
mayor utilidad, no sélo sigue siendo de dificil acceso general, sino que tam-
poco se adaplaba, en definitiva, a la realidad concreta de una Administracién
Piblica de uan Estado latinoamericarro como el venezolano. Con raxdn, en los
diversor semestrer que explicamos fa materia, se nos veclamaba por dos alym-
nos la awsencia de bibliografia general, y lo disperso de la bibliografia espe-
cifica.

Por ello, era un imperativo el elaborar el curso, lo cual nos planteamos
derde el inicio. Este libro, por tanto, es el resultado del esfuerzo desarrollado
en los jltimos cinco afior por concebir y darle forma a una asignatura concreta,
inmersa en un pensum determinado de la Ercwela de Estudios Politicos y Ad-
ministrativos de nuestra Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas,

La miltiple actividad docente, académica y profesional, sin embargo, nos
impedia iniciar, en frio, su redaccidn directa. ;Cuintas veces los profesorer de-
seamos tener la calma y el ambiente ademczdaf ¥ necesarior pam redactar los
cursor gue dictamos!

Por ello, nos decidimos, en 1977, a iniciar la preparacion del curso par-
tiendo, directamente, de la versién grabada de nuestras claser. Tuve el privi-
legio, en ere afio, de tener como alumnos a un excelente grapo de estudiantes,
ahora egresados de la Escuela y cwyos integranies de la Mencidn de Adminis-
tracidn Piblica me honraron en designarme padrino de su promocién en 1980,
5 fue precisamente la calidad de dicho carso lo que me motivé a prepararles
versiones cosvegidas de la transcripeion de las clases grabadas, cuya circulacion
se inicid en esa época. Pero también hubo una motivacién personal, tan impor-
tante como la amterior, para redactar aquellos materiales: tuve €l privilegio y la
extraiia experiencia de tener como alumna a Beatriz, mi esposa, quien después
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de varios afios, habfa decidido reiniciar sus estudics wuniversitarios. Debi dedicar
wi mejor esfuerzo, por qué no decirlo, a preparar agquellas clases, tal como ella
tmvo que hacerlo pava aprobar con excelencia el curso.

Muchas horas, por tanto, tave que dedicar a aquél y los sucenivos semes-
tres, no 1o6lo a preparar las clases sino también, com el ritmo necesaric, a corre-
gir las versiones grabadas de las mismas. Afortunadamente conté con la cola-
boracidn de warias persionar a quienes quiero agradecer su aywda. EI Br. [aan
Aray tavo a su cargo la tediosa tavea de transcribiv las cintar grabadas de buena
parte de los primeros temas del curso, y en la revision preliminar de alguno
de esos temas y otvos gue forman este tomo, colaboraron la abogade Emira Es-
quivel de Infante, y los entonces preparadoves, abora licenciados, Tony Paris,
Mignel Vanderdis, Isabel Kebrhabn de Pail y Beatriz Leal de Brewer. Mis
recientemente, la licenciada Rocio Alcald, alumna también de mfzte! curso, tuvn
a su cargo la revisidn y corveccidn de las pruebas de imprenta. A todos ellos
quiero agradecer su colaboracidn o lo largo de estos afios.

Los “apuntes”, asi elaborados, civcularon restringidamente en la Escwela,
y cubrieron yna necesidad inmediata. Fl entonces Director de lz Escuelas, Pro-
fesor Hans [. Len, mi consecuente amigo, apoyd decididamente la edivién mal-
tigrafiada de aguellas notar. Sin embargo, seguia siendo imperativo elaborar
coherentements toda la materia. De alli este primer tomo del curso, el cual
abarca la Introduccibn general y Ie Primera Partte, sobre los elementos condi-
cionantes de la Administracion Piblica. En el futuro, espero, seguivin los otres
tomos, sobre las otrar partes en velacion a cuyo contenido, sin embargo, hay una
mds accesible bibliografia, aan cruando  dispersa.

Este tomo, en todo caso, viene a lenar un vacio en la bibliografia vene-
zolana y el mismo, estoy tegnro, serd de utilidad para la ensefianza de la Ad-
ministracién Publica en nuestros institutos de Edwcacion Superior.

En todo caso, este libro no debe tenerse sino como lo que es: an Curso,
cuyo otrigen estd en la exposicién de clase durante varios afios, con todas sus
limitaciones. Prepararlo, era una necesidad sentida e ineludible; publicarlo fue
una decisién consciente. Soy de los que siempre he pensado, y ya han pasado
veinte afios desde que aWn siendo estndiante de la Facultad, publiqué mi primer
estudio en materia furidica, que elaborado wn trabajo, mds dtil es que circule,
pues puede servirle a alguien de puanto de partida sin necesidad de recorrer los
paios que se tuvieron que seguir para prepavarlo, a que quede guardado en
nuestror archivos personales. En ésios, no sélo se convierten en initiles, sino
que hasta wno mismo Je olvida de que existen.

Caurimare, noviembte 1980,






NOTA INTRODUCTIVA

En el mundo contemporineo, sin la menor duda, uno de los ele-
mentos de mayor importancia pata la vida de fas sociedades y la su-
pervivencia de los Estados, es la Administracién Puablica, es decir, tanto
el conjunto de drganos publicos a través de los cuales el Estado entra
en relacién con los ciudadanos, regulando sus actuaciones, prestindole
asistencia o servicios, estimulando o fomentando sus actividades, pto-
duciendo bienes o, en fin, sancionando sus actuaciones ilegales; como la
actividad de dichos drganos desarrollada para la realizacién de los fines
del Estado y de la Sociedad.

La Administracién Pdblica, tanto como conjunto de drganos como
actividad del Estado, asi, esti presente en todas las actividades politi-
cas, sociales o econOmicas, en forma clara o en forma imperceptible.
Vivimos, quiérase ¢ no, bajo la sombra de la Administracion Publica,
y toda actividad humana, incluso las mas intimas, sienten la presencia
de ella. De alli la importancia de estudiar los Fundamentos de la Ad-
ministracion Padblica, a lo cual se dedica este Curso,

Ahora bien, nosotros vamos a estudiar, en este Curso, a la Adminis-
tracién Publica en general; por lo que no se trata de hacer un anilisis
de técnicas administrativas ni de técnicas de organizacién o de ciencias
administrativas concretas, las cuales han sido estudiadas en otros cutsos.
Nosotros vamos a estudiar, en particular, ¢l fendmeno administrativo
pero referido a la Administracién Pablica, como instrumento del Estado
para la transformacién de recursos y medios, en determinados resulta-
dos y fines en una sociedad determinada, que es Ja sociedad venezolana.

En este Curso, por tanto, analizaremos los Fundamentos de la Admi-
nistracién Pablica, por lo que no se estudiard con detenimiento un as-
pecto, en particular, de la Administracidn Pablica. El objetivo es dar
lineamientos generales de la materia, y analizar cuales son sus fun-
damentos globales. Por ello, el programa de! Curso es un programa
amplio que trata de dar un panorama general de la Adminisiracién Pa-
blica con un doble objetivo, enmarcados dentro del pénsum de la Es-
cuela de Estudios Politicos y Administrativos de la Universidad Central
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de Venezuela: para los que van 2 seguir la Mencién en Administracién
Piblica, para que les sirva de introduccidn general a los dos afios de
especializacidn; para los que van 2 optar por las otras menciones (Poli-
tologia o Relaciones Intcrnacionales), para que les sirva de panorama
general de una problemitica administrativa concreta, reflejo del Estado
venczolano, y la cual no van a estudiar después.

Conforme a estos objetivos, por tanto, no se podrin estudiar 2 fonda
todos los aspectos y problemas de la Administracién venezolana.

De acucrdo a esta orientacién, ¢l programa del Curso estd dividido
en tres partes: una primera parte s2 refierc a los elementos condicionan-
tes de la Administracién; una scgunda parte se refiere al funcionamien-
to de la Adminisizacion Piblica; y una tercera parte se refiere a la
actuacién de la Administracion Pdblica, precedidos de una introduccién
y con una conclusion final.

En la Introdnccion vamos a analizar el fendmeno administrativo y
sus caracteristicas gencrales, v luego e vircalard a la Administracidn
Piblica con ese fendmeno a través de diversos clementos: comparando
la Administracién Piblica con la actividid de los particulares; situando la
actividad administrativa ptblica dentro de las actividades del Estado, te-
niendo en cuenta quc no todo lo publico es Administrativo, sino que
hay otras actividades en el Fstado que no son actividad administrativa;
y situando ademis, a la Administracidn Pablica dentro de todo el apa-
rato y organizacidn del Estado. Ademis, en la Introduccidn, se hard un
eshozo de la evolucion de la Administracion Piblica en el listado Mo-
derno, tratando de establecer un panorama general de éste, y de las
diversas fases de la Adminjstracion Pablica Moderna. Por dltimo, y
para concluir la Introduccién, se hard un planteamiento general de
las diversas concepciones que se han formulado sobre la Administra-
cién Piblica, o si se quiere, de los diversos enfoques que se pueden
utihizar para estudiar la Administracidn Piablica (politico, juridico, pro-
ductivista).

La Primera Parte del Curso se refiere al estudio de los elementos
condicionantes de la Administracidn Pablica, y en ella se estudiarin
tres elementos: el Sistema Politico; el Sistema Lconémico v el Sistema
Juridico y sus condicionamientos sobre la Administracién Publica, pre-
cedidos de un andlisis de la relacidn Estado y Administraciéon Piablica.

En cuanto al Estado y la Administracién Piblica se analizarin Jas
caracteristicas del Estado Contemporineo en Venezuela y su condicio-
namiento sobre la Administracién, particularmente en relacidn a los
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fines de aquél. Alli trataremos de identificar, en Venezuela, cuales son
los fines del Estado para poder identificar cudl es el ambito de accién
general de esta Administracién Piblica.

En cuanto al sistema politico y sus relaciones con la Administracién
Pablica es necesario tener en cuenia, como se dijo, que la Administra-
cidn es un instrumento para la cjecucidn de las politicas del Estado
por lo que es, en definitiva, un instrumento del Estado. Estd condicio-
nada, por tanto, pot la estructura poiitica del Estado: por su forma,
sea un Estado unitario o federal; o por su sistema de goblemo, sea pre-
sidencizlista o purlamentaria, etc. Is necesario tener en cuenta, ademis,
que la Administracién Plblica no responde a unos principios universa-
Jes, que pucdan ser aplicados a cualquicr pais, sino que depende, siem-
pre, de una realidad concreta y politica. Puede decirse que la Admi-
nistracion no tiene una ideologia propia o no debe tenerla: la Admi-
nistracidn responde a una ideologia que e viene impuesta por el factor
politico; pero sin duda, y esta es ura de Jas caracteristicas de la buro-
burocracia, la  Administracién tiende pro gresivamente  a asumir su
propia ideologia, y a veces a tratar de condicionar al clemento politico.
Tebricamente Jas politicas del Estado, las debe fijar el Congteso, y la
Administracidn debe ser una mera ejecutora de esas politicas; pero re-
sulta que en la realidad, fa Administracion es la que elabora las Jeyes
que ¢l Congreso va a dictar para ser ejecutadas por clla; y asi, la Admi-
ustracion, por su propia capacidad téenica, se convierte en un elemento
que va condicionando [as instancias politicas.

En este scatido, por ejemplo, los grupos de presién no sélo contro-
lan o prestonan al Congreso, sino que o5 cada vez mds frecuente la pre-
sibn directa, politica, ante la Administracidn, pues, por esa via ¢s mas
facil tener un manejo de todo el sistema politico. De manera que el ca-
r-.'lcter dependiente y el caricter ascéptico de la Administracion frente

o la potitica, se va tornando cada vez més relativo porque la Adminis-
Lucmu empieza a condicionar a Ja politica y a tener su propia ideologfa.

No hay que olvldar, por ejemplo, que en cicrtos paises, csa esta-
bilidad permanente de la Administracién frente al fendmeno politico
¢s lo que le ha dado continuidad al Estado: alli estd el ejemplo de la
crisis de la 1V Repoblica Francesa: si no hubiese sido por la Adminis-
tracidon estable y permanente, ese pais hubiese tenido una crisis mayor
de la que tuvo, simplemente por que no tenia gobierno. Los gobicrnos
cambiaban cada mes, y sin embargo, el aparato del Estado continué fun-
cionando gracias a una Administracion que tenia estabilidad. La reaccidn
contra esta preponderancia de la Administracion se observd al tomar
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posesién en 1974 el Presidente de Francia, cuando plante su tesis de
que Francia debia ser un pais gobernado por sus politicos mas que por
su Administracién. De alli todo el esfuerzo que, inclusive, se vio del
propio Presidente de asumir directamente la conduccion de la Adminis-
tractén no teniendo, el Primer Ministro, la relevancia que tuvo aflos
atras,

Todo esto nos llevard a estudiar, en concreto, [os condicionamien-
tos politicos de la Administracion venezolana,

En tetcer lugar, veremos también cl Sistema Juridico y su condiciona-
miento sobre la Administracidn Publica. Fn efecto, una de las caracte-
risticas cldsicas de la Administraciéon Pablica y de la burocracia, segin
la formulacién de Max Weber, es esa Administracidén formalista o lega-
lista, apegada a un determinado sistema jutidico. Por tanto, el sistema
juridico va a condicionar permanentemente la actividad de la Adminis-
tracién, En este sentido, tiene importancia destacar el principio de la le-
galidad, es decir, la necesidad de que la Administracion Pablica se ajuste
a la Ley y actic conforme a normas y reglas preestablecidas, como un
elemento central que condiciona a la Administracion Pablica; y luego
analizar la mayor o menor libertad que, dentro de esa legalidad, tenga
la Administracién Piblica para actuar; es decir, el llamado Poder dis-
crecional. Se estudiard, ademds, la forma juridico-administrativa de la
Administracién en el mundo de las rclaciones juridicas a través del
andlisis de las personas juridicas dentro de la Administracién Piablica
venezolana: por ejemplo, la Republica o una Municipalidad son per-
sonas de derecho pablico, y un instituto auténomo también lo es; pero
una empresa del Estado cs también una persona juridica, pero de de-
recho privado.

En cuarto lugar, como elemento condicionante de la Administra-
cién Pablica, se analizard el sistema econdmico y su influencia en la mis-
ma. Insistiremos, particularmente, en el estudio del sistema de econo-
mia mixta que existe en Venezucla y la forma como condiciona a la
Administracidn Phblica. Sin duda, no es lo misme la Administracién
de un Estado Liberal tradicional a la de un Estado socialista donde lo
es todo, o a una Administracion Piblica de! Estado en un sistema de
economia mixta, donde el Estado participa activamente dentro del pro-
CesO econdmico.

Al analizar el sistema econdmico veremos, ademds, la planificacién
en el tiempo, particularmente planificacién econémica y social; y la pla-
nificacién en el espacio, particularmente la ordenacién del territorio,
como tareas fundamentales del Estado.
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Se concluird esta parte con un esquema de la regulacién publica
de la economia, como condicionante fundamental de Ja organizacion y
actuacion de la Administracion.

La Segunda Parte del programa se refiere al funcionamiento de la
Administracién Pablica. En efecto, vistos cuales son los clementos que
condicionan a la Administracién (los sistemas politicos, juridicos y eco-
némicos), debe cstudiarse el funcionamiento de esa Administracion,
lo que depende de tres elementos: por una parte, de la existencia de una
determinada organizacién; por la otra, de la existencia de un personal
publico que actia en ¢sa organizacién; y por Gltimo, de la existencia
de una serie de recursos a aplicar.

La Administracién Puiblica, para funcionar, tiene que tener una or-
ganizacion. Ya se han visto en Teoria de la Organizacién suficientes
elementos tedricos generales sobre organizacién, por lo que nosotros
nos dedicaremos, en concreto, frente a una realidad determinada, a ana-
lizar c6mo esta organizada la Administracién venezolana en sus lineas
muy generales. Veremos entonces, algunos principios gencrales de la ot-
ganizacién aplicables a la Administracién venezolana. Luego estudiaremos
las estructutas organizativas nacionales y territoriales de la Adminis-
tracién Piblica venezolana, y los entes descentralizados que constituyen
unas de las piezas fundamentales de nuestra Administracién, particular-
mente en lo que se refiere a las empresas piablicas que constituyen uno
de los temas centrales de la organizacién.

En el estudio del funcionamiento de Ja Administracion Piblica,
ademas del analisis de la organizacién; es necesario estudiar al factor
humano que la mueve, es decir, al cuerpo de funcionarios o grupo de
burécratas que hacen posible dicho funcionamicnto. El régimen de la fun-
cidn pilblica serd, por tanto, uno de los puntos a estudiar en dos partes,
analizando el estatuto de los funcionarios piblicos en Venezuela, y luego,
estudiando ¢l sistema que se ha estructurado para administrar ese perso-
nal pablico dentro de las técnicas generales de administracién de perso-
nal, pero referidas al sector piblico.

Por Gltimo, en la parte del funcionamiento de la Administracion
Puablica veremos los recursos con que cuenta la Administracidn para fuo-
cionar. Aqui se hard una revision muy gencral sobre los recursos finan-
cieros de la Administracion Piblica, el sistema de la hacienda publica
venezolana y el sistema tributario. Ademas se verdn algunas bases de los
recursos materiales de la Administracién Piblica, es decir, de los bienes
que tiene el Estado, sean del dominio piblico o del dominio privado.
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En la Tercera Paste del programa se estudiardn las caracteristicas
generales de la actuacion de la Administracién Piablica en su actividad
frente a los particulares y en especial, se estudiaran los medios y formas
de la actuacidn; la relacién con los particulares; y los medios de control
de Ja actividad administrativa. En consecuencia se estudiard en primer
lugar, la actividad administrativa y en particular, cuiles son los medios
juridicos de los cuales se vale la Administracion Piblica para actvar,
por ejemplo, cuande dictz actos administrativos (impone una multa, da
un permiso de conducir, otorga una liceacia, dicta una orden o una pro-
hibicién) o cuando contrata {celebra, por ¢jemplo un contrato de obra
publica para construir una carretera). Pero a la variedad de medios co-
rresponde también una variedad de formas de actuacién de la Adminis-
tracién Piblica: a veces la Administracién Pdblica impone una multa
0 arresta a una persona y realiza una actividad de policia. Lo mismo
sucede cuando prohibe una actividad degradsnte del ambiente u ordena
el cierre de una fabrica. Pero no toda la actividad admimnistrativa es una
actividad de policia. Muchas veces la Administracién Publica presta un
servicio pablico concreto (serviciv de tiansporte o teléfono) y alli la
Administracién Publica no actda coactivamente, sino simplemente como
ptestando un scrvicio piblico. Ademds, también existe una activdad
donde simplemente, cstimula, promueve, fomenta la actividad de los
particulares, y asi vemos a la Administracion Pablica otorgando cré-
ditos o exoneraciones de impuesto sobre la renta para que un particular
actie cn una forma determinada. Fstas son las llamadas actividades
de fomento. Pero ademds, la Administracién Pablica realiza actividades
caracterizadas, simpiemente, por constituir una gestién econdmica, 0 sea,
en la cual la Administracion Pablica actia como empresario, en las mis-
mas condiciones, generalmente, que las empresas privadas. Estas cuatro
formas de la actividad administrativa setin objeto de estudio en el Curso.

Al cstudiar la actuacion de la Administracién Piablica, se analizaran,
también, las técnicas de la actividad administrativa, cémo se forma y
cudles son las técnicas que se han incorporado a la actividad de la Ad-
ministracion Publica, para hacerla més racional, eficiente y efectiva. Aqui
también se analizard el problema de la coordinacién en la accién admi-
nistrativa, para garantizar su adecuada manifcstacién hacia los particu-
lares. :

En relacién a los particulares y a la actuacién administrativa, se
estudiarin también, en particular, dos aspectos: En primer lugar, cémo
se protege al particular frente a Ja accién administrativa; por ejemplo,
si la Administracién Publica es arbitraria, ;qué defensa tiene el particu-
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lar?, jeudndo debe reclamar? ¢En qué tipo de procedimientos, como los
sancionatorios, debe garantizarsele el derecho a la defensa? Estos aspectos
de proteccidn de los particulares frente a la actuacién de la Administra-
cién, se analizardn bdsicamente bajo :l dngule del procedimiento ad-
ministrativo.

Por otra parte, también en relacién con fos particulares en sus vincu-
Jaciones con la Administracion Publica, se estudiard el problema de la
patticipacién, y en particular, cudles son los mecanismos reales y posibles
de participacién de los particulares en la actividad de la Administracién.

Por 1ltimo, dentro del estudio de la actuacién de la Administra-
ctén Pdblica se estudiard toda la problematica del control: la Adminis-
tracion Pablica, cuando actda, entra en relacidn con los particulares y
puede [esionar intereses y derechos. Se hace necesario, dentro del Estado
de Derecho, estructurar una serie de mecanismos de control de la accién
de csa Administracion Piblica. Existe entonces un control pelitico que
corresponde ejercerlo a la instancia politica; hay un control interno que
la propia Administracion Piblica ejerce sobre si misma (controles de
auditoria, financieros, etc.}; hay un control externo, denotninado con-
trol fiscal, que ejerce la Contraloria General e la Repiblica, como or-
gano dotado de autonomia funcional dentro de la estructura general del
Estado; y por Gltimo, hay un control jurisdiccional que realizan ciertos
tribunales de la Republica sobre la actuacion de la Administracion, a
través de la denominada jurisdiccién contencioso-administrativa.

Una vez estudiadas las partes medulares de! Programa (Elementos
Condicionantes, TFuncionamiento y Actuacion de Ja Administracién), con-
c/uivemos el Curso haciendo referencia a la transformacion de la Admi-
nistractén Pdblica como consecuencia de las extgencias del proceso de
desarroilo. Esto nos levard a estudiar el proceso de reforma adminis-
trativa en Venezuela, qué sc ha hecho y qué debe hacerse.
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No resulta facil intentar el esiudio sistemdtico de los Fundamen-
tos de la Administracidn Publica, cuando esta, particularmente en los
actuales momentos, esti sometida, casi permanentemente, a tremendas
criticas. Uno de los temas de permanente actualidad cn el mundo y
en la prensa, en efecto, ¢s ¢l tema de la corrupcion, que incide directa-
mente sobre la Administracién. Por otra parte, hay otro tema que estd
también presente cuando se juzga la Administracién Pablica y es el tema
de la incficacia. Siempre, el particular, cuando se vincula al Estado y a
su Administracion, lo hace un poco presionado por cstos dos factores:
temeroso de la corrupcidn que puede haber envucita en la Administtra-
cién, por una parte; y por la otra, consciente, porque la sufre, de las
ineficacias que pueda haber en la accién administrativa.

Inclusive, en este tltimo sentide de la ineficacia, algunos estudios
que inctdicron en la reorganizacién administrativa venezolana llegaron
a plantear la necesidad de estructurar ciertas funciones del Estado en
una forma separada de la Administracién tradicional, para que no se
contaminara con csta.

St se lee, por ejemplo, el Informe de la Comision de Reversidn
Petrolera de 1974 que dio origen a la nacionalizacion del petréleo, se
encuentra que el planteamiento central del mismo fue la necesidad de
estructurar Jo que se llamd una Administracién Petrolera Nacional, se-
parada totalmente de la Administracién Piblica tradicional a la cual
se vinculaba a la burocracia corrupta ¢ ineficiente. (Véase Allan-R. Bre-
wer-Carfas, "E! proceso juridico organizativo de la Industria Petrolera
Nacionalizada en Venezuela” cn Revista de la Facultad de Ciencias [u-
ridica ¥ Politicas, UCV, N 58, Caracas, 1976, pp. 57 v ss.).

Esta misma idea privo en otro estudio, el llamado Informe sobre
Sistema Nacional de Empresas del Estado que <e clabord en 1975, por
la Comisidn de Reforma Integral de la Administracion Publica, cn
el cual se planteaba ]a necesidad de estructurar tode un sistema de em-
presas del Estado, separado, también, Je ln Administracidén tradicional,
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y hacer una especie de Administracién paralela, apartc de la Adminis-
tracién Puablica, que se caracterizaba por la corrupcion, la ineficiencia,
y la burocracia lenta y engorrosa. (Véase Allan-R. Brewer-Carfas, “Al-
gunos aspectos juridicos de las relaciones entre el Gobierno Central y
las empresas del Estado” en CLAD, Gobierno y empresas piblicas en
América Latina, Buenos Aires, 1978, pp. 176 y ss.).

En estos casos, lamentablemente, la idea central no fue la de trans-
formar, reformar o adaptar la Administracién a las necesidades del pais,
sino estructurar unos 6rganos pilblicos aparte y separados, para que no
se contaminasen, dejando esa Administracién, para funciones tradicio-
nales. Afortunadamente, en esos casos, no se llegd a estructurar una
Administracién Petrolera Nacional separada de la Administracién Pa-
blica (se acudié sélo a la figura de la descentralizacion, semejante al
tratamiento que tradicionalmente también se le ha dado a otras activida-
des empresariales del Estado); y en cuanto al “Sistema Nacional de
Empresas del Estado”, este no prosperd, y no llegd a estructurarse un
sistema de empresas piblicas separado de la Administracién tradicional.
Lo contrario hubiese sido un absurdo, cuando lo que estd planteado es
otra cosa: la necesidad de concentrar Ja formulacion de las politicas es-
tatales, aun cuando sea vinculada a la descentralizacidn en la ejecucién
de las mismas.

A pesar de todas estas criticas que se puedan hacer a la Adminis-
tracion y de la aprehencién que normalmente tenga el particular frente
a la Administracién Piblica, hay que convenir, sin embargo, en que
esta es parte esencial de toda organizacién social, y siempre lo ha sido.

No existe ni ha existido organtzacion social y politica alguna sin
una Administracién, y mientras mas podetosas y estables fueron las
organizacioncs politicas de cualquier tipo, en cualquier época, cllo se
reflejé siempre en una poderosa, grande y estable Administracién, Po-
demos convenir, entonces, en que no hay Estado sin Administracidn Pbli-
€a, y por tanto, en que no hay sociedad organizada sin Administracién
Piblica. No se trata, ni siquiera, de un mal necesario, como normalmen-
te se la juzga bajo dngulos criticos, sino que es inclusive la condicidn
de existencia y de operacién de una sociedad.

Bajo otro angulo, la Administracién cs también una manifestacidn,
en el sector publico, de un fendmeno que es esencialmente humano:
el Bamado feudmeno administrativo.

Bajo estas premisas, en esta Introduccién al Curso debemos estu-
diar, la Administracién como fendmeno administrativo y por tanto, la
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Administracién Pablica, también, como tal fendémeno (§ 1); las dos
formas en las cuales se manifiesta la Administracién Pablica: como
conjunto de érganos y como actividad (§ 2); la evolucion de la Admi-
nistracién Piblica, a través de la evolucion del Estado Modemo (§ 3);

los diversos enfoques cientificos para el estudio de la Administracion
Pablica (§ 4).



§ 1. LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y EL FENOMENO ADMINISTRATIVO

. EL FENOMENO ADMINISTRATIVO

La Administracidn, ante todo, cs una actividad esencialmente hu-
mana, y surge alli donde se hace necesaria la aplicacton de recursos y
medios para la obtencién de determinados resultados y fines. Se trata
de una actividad de todos los dias, que ce encuentra en todas las mani-
festaciones de! hombre.

Fn este sentido, todos administramos permanentemente, aun cuando
no tengamos conciencia de ello: como el personaje de Molicre, que hablé
durante toda su vida en prosa sin saberlo, asimismo, toda la vida admi-
nistramos y posiblemente no lo sabemos o no tomamos conciencia de
ello. (Cfr. H. A. Simon, D. W. Smithburg y V. A. Thompson, Adwmi-
nistracidn Piblica, México, 1968, p. 4). Ni siquicra es una manifes-
tacién o un fendmeno propio de la actividad gregaria del hombre, pues,
también se da aisladamente: es muy conocida en el campo adminis-
trativo, la referencia a la actividad de Robinson Crusoe, como actividad
administrativa, pues se configura en la aplicacién y manejo de recursos
y medios para la otencién de resultados: la supervivencia. (Releer el
bello libro de Daniel Defoe, pone en evidencia la més auténtica acti-
vidad administrativa).

Pero, sin duda, cuando este fendmeno administrativo se manifiesta
plenamente, es cuando un grupo de hombres unen esfuerzos para lograr
determinados resultados, hasta ¢l punto de que lo que caracteriza a la
administracién, bajo cualquier dngulo, es Ja idea de la cooperacién, para
lo cual se hace necesario realizar otra funcién: la coordinacién. En el
fendmeno administrativo estd presente, entonces la necesidad de coor-
dinar vy cooperar para obtener determinados resultados, aplicando los
recursos y medios disponibles.
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En esta agrupacién de hombres, entonces, es que este fenbmeno
administrativo de aplicacién de medios y recursos para obtener fines y
resultados se manifiesta plenamente, sean cuales fueren los medios y los
recursos que se utilicen (humanos, financieros, mater.iales) y sean cuales
fueren los fines y resultados que se van a perseguir,

Otro punto de interés a destacar =5 quc ese fendmeno administra-
tivo, que es un fendmeno humano, siempre ha estado ligado a lo pablico,
a lo colectivo; siempre ha acompafiado a cualquier forma de organiza-
cion politica. Si se hace un repaso de las formas politicas en la historia,
encontramos que a la base de todas esas formus de organizacién politica,
hay un aparato administtrativo. St las primeras socicdades organizadas
fueron quelias sociedades hidraulicas, ello se debid, simplemente, a un fe-
ndémeno administrativo: la necesidad de manejar y distribuir el agua 2
los efectos de poder cultivar y a los efectos de poder sobrevivir; y si ob-
servamos los grandes mnperios, ellos, se caracterizarcn por una Adminis-
tracién, inclusive altamentc descentralizada como lo fue la del Imperio
Romano, fortalecida en este caso por la necesidad de manejar grandes
espacios fisicos a traves de las Provincias. Por ello, un elemento que con-
diciona el funcionamiento y crecimiento de la Administracidn, es el
manejo del espacio.

Es claro, por tanto, que Administracién y Administracién Pablica
han hecho desde el punto de vista de la ciencia politica. Después,
las primeras aproximaciones cientificas al problema administrativo, se
han estado siempre indisolublemente unidas, hasta el punto de que
con el progreso de las actividades privadas derivadas de Ia revolu-
cidn industrial, empicza a estudiarse ¢l fendmeno administrativo aislado
de lo publico, a través de los enfoques de la administracién cientifica
(Taylorismo y Fayolismo). Sin embargo, hoy por hoy, cuando se analiza
la’ Administracién Pablica se conviene en que no es suficiente este ltimo
enfoque de la productividad o la eficiencia pura y simplemente, sino
que tiene que seguir planteado un enfoque politico de la Administra-
adn porque, en definitiva, la Administracién Péblica no es sino un
instrumento de una organizacidn politica determinada. Se trata de un
nstrumento del Estado para lograr con determinados recursos la ob-
tencién de determinados resultados; la Administracién Piblica, por tanto,
tiene un cardcter instrumental que no hay que perder de vista, y que va
a permitir que determinados recursos, frente a determinadas demandas
sociales, se conviertan en resuftados concretos, condicionados por los
fines de esa sociedad.
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Por ello, con razdén, E. Garcia de Enterria se inclina por estudiar
la Administracion Pablica como Estado, como organizacion insertada
en y al servicio de la comunidad politica (L« Administracién Espaiiola,
Madrid, 1971, p. 17), y Alejandro Nieto Garcia afirma que el estudio
de la Administracién es el estudio del Estado (El Mito de la Adminis-
tracién Prusiana, Sevilla, 1962, p. 8).

It. LAS DIVERSAS ACEPCIONES DEL TERMINO ADMINISTRACION

1. Sentido etimoldgico

Desde ¢l punto de vista etimoldgico sc han dado muchas versiones
sobre el sentido de esta expresion Administracién, por lo que vamos a
tratar de desentraitat un criterio de todas ellas.

Administrar viene del latin administrire, que se forma de dos pa-
labtas ad - ministrare: ad significa a o para; ministrare, significa servir.
Esta idea, servir a, servir para, va a estar siempre vinculada a toda nocién
de Administracion,

Otras explicaciones del término Administracién indican que proviene
de la expresion latina administratio o administrationis, que es la accién
de administrar, es decir, la accién de servir a algo o de servir para algo.

La palabra Administrador viene de administritor: la persona que
administra, que sirve a algo. Otras expresiones vinculadas son la de 2
mistrar, que viene de munivrdre, que signilica ejercitar un oficio o un
empleo; ejercitar la funcién normal de servir a algo. Inclusive la palabra
ministeo viene de la misma raiz minister, ministrre: ¢l que sirve, el que
administra algo. Otras explicaciones dadas por diccionaros sefialan que
la palabra Administracién viene de adminiitrare formada de la integracién
de tres palabras: ad-manus-trabere; y otra explicacién es que viene de
ad-manus-tractum. Es el primer caso, la idea es la prestacidén de servicio;
y en el segundo, es la del que trae o lleva algo en la mano.

Todas estas explicaciones tienen en comin la idea de prestar un
servicio a algo, o para algo: la actividad de servir o de prestar un servi-
cio. Por eso, otra idea que surge del sentido etimoldgico que vale la pena
retener, ¢s que, simplemente, la Administracién tienc un cardcter subor-
dinado: se sirve a alguien o para aigo. Lsa idea de servir implica, por
tanto, subordinacién, y normalmente, ¢n el lenguaje comin, es corriente
obsetvar que ¢l administrador, administra biencs ajenos, que no le pet-
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tenecen: en csta forma se administra una herencia, el patrimonio de
un menor, una sociedad o una compaifiia andnima.

Siempre se¢ trata de servir a algo y estar subordinado a algunos
intereses,

2. Senttdo especifico

Pero por supuesio, el sentido etimoldgico no aclara suficientemente
¢l sentido real de Ja expresion Administracion, pues, ademds de setvir a
algo o para algo, y ese cardcter subordinado, la Administracién tmplica
siempre una referencia al binomio entre medios (recursos) y resultados
(objetivos o fines).

Flay Administracion, siempre que se apliquen determinados recur-
sos y medios para Ja obtencion de resultados y fines. Esta rclactdn va
a ser permanente en la Administracién, y habrd buena o mala Adminis-
tracién, en tanto se obtengan los resultados o fines perseguidos con los
recursos y medios de que se dispone.

Por tanto, ligado también a la Administracién estd siempre el proce-
so de estimacién para con medios y recursos disponibles, normalmente
escasos, poder lograr el mayor nimero de fincs o resultados que se
persigan.

Fn la relacién medios a fines hay siempre un proceso de optimi-
zacién pata lograr un mayor nimero de resultados o la consecucién de
les fines buscados, con la utilizacién del menor ndmero de recursos y
medios de los que se dispone los cuales, normalmente son escasos.

En [a mayoria de las definiciones doctrinales que se consiguen sobre
Administracion se cncuentra esta relacién de medios a fines,

Por ejemplo, un autor muy conocido en el campo de la Adminis-
tracidn Pdblica, F. Morstein Marx define a la Administracién como la
“actividad encaminada a convertir un propdsito en realidad positiva”; y
agrega que la Administracién “es el ordenamiento sistemitico de hechos
v el uso calculado de recursos aplicados para la realizacién de un propo-
sito, previendo los obstaculos que pueden surgir en el logro el mismo™
(Llements of Public Administration, New York, 1946).

En csta nocién se cncuentra el seflalade binomio entre medios y
fines y un proceso de optimizacién en el cual hay que prever inconve-
nientes y obstaculos que se puedan presentar. En un libro reciente de un
autor espafiol, muy vinculado a América Latina, Juan I. Jiménez Nieto
Politica 'y Adminisiracién (Edit. Tecnos, Madrid, 1977) elaborado te-

31



niendo a la vista la problemdtica Jatinoamericana, se da una definicion
que también responde a la vinculacién entre medios y fines. Dice lo
siguiente (p. 25): "La Administracién es un fendémeno tipicamente ins-
titacional, inseparablemente vinculado a la optimizacion de la relacién
insumo-producto, scgln criterios de eficiencia téenica y econdmica, im-
puestos por su propia naturaleza. Se administran empresas, patnmomos
{undacioncs, ministerios ¢ parroquias bajo el mismo postulado genérico
reductible a Jos principios gencrales de la teoria de la produccitn; ma-
ximizar cualitativa y cuantitativamente un producto con unos medios
dados u obtener un determinado producto, con la minima cconomicidad
de recursos’,

Iste mismo autor, en otro trabajo sefiala que "Administrar es tomar
decisiones de adecuacion de medios a tines (insumos a productos), se-
gin criterios condicionables de eficiencia instituconzl en ¢l seno de una
organzacidon enmarcada normativamente” (Juan I, Jiméncz Nieto, Con-
cepro y método de la Administracién Piblica. Madrid, 1978, p. 116}.

De estas nociones podemos sacar, como criterio general, que Admi-
nstracion es, por tanto, la aplicacién de detcrminados medios y recursos
a la obtencién de determinados fines y resultados.

Pere, por supuesto, la Administracién no es una tarea mecinica;
no se trata de obtener determinados resultados mecinicamente con la
aplicacion de medios, sino que es necesario todo un proceso y un esfuer-
£0 comprensivo de pensamlento de planificacién, de organizacién, de
direccién, de *upervmon y de coordinacién a los efectos de lograr esos
objetivos. Por tanto, siempre hay un elemento humano en el fenémeno
administrativo y por eso, sc prefiere hablar de fenémeno administrativo
y no de hecho administrativo pues el hecho administrativo, por si mismno,
no implicaria la presencia de Ja voluntad humana.

En la actividad administrativa, por tanto, siempre hay una voluntad
humana en esta aplicaciéon de medios a la obtencién de resultados, que
indica la accién de prevision, cilculo y decisidén de la forma en la cual
van a ser aplicados Jos medios a la obtencién de los resultados.

Otras nociones doctrinales sobre Administracién, ademas de la rela-
cién entre medios y fines, agregan un elemento nuevo. F. C. Mosher y
S. E. Cimmino (Ciencia de la Administracion, Madrid, 1961) dicen que
administrar quicre decir dirigir y coordinar, y que esta accidn encuentra
sentido cuando hay rolaboracion entse diversos individuos para la conse-
cucién de un fin. Sefialdbamos, que la figura de Robinson Crusoc en la
isla solitaria, aislado, realizaba actividad administrativa; pero sin duda,
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ésta adquiere sentido cuando hay una colaboracion entre individuos. Por
eso, en casi todas las dcfiniciones recientes sobre Administracién, cn-
contramos lo que se ha denominado el sentido cooperativo propio de la
Administracién.

D. Waldo, por ¢jemplo, define simplemente a la Administracion,
como “la accién humana ceoperativa” (I:'deio de lu Administracion
Piiblica, Madrid, 1961). Otros autores H. Simon, DD. Smithburg y V.
Thompson hablan de Administracién como “el comportamicnto coope-
rativo de grupos” o la "actividad de grupos que cooperan para alcanzar
objctivos comunes” {Administracidn Prblics, México, 1968). Por tanto,
ademas, de la relacidn medios-fines, encontramos la referencia a la coo-
peracién entre personas que evige la coordinacién de recursos humanos
y voluntades para la obtencion de determinados resultados.

Otro autor norteamericano da una nocidn similar: Leonard White,
en su libro lntreduccion ol Estndio de la Administracién Piblica (Mé-
xico, 1964) sefiala que la Administracién es “la dircccidn, coardinacién
y control de muchas personas para rcalizar un proposito u objetivo™; y
que es el arte de "utilizar Jos recursos humanos y fisicos plegdndolos a
la consecucidén de una finalidad necesaria”.

En general, por tanto, del seatido ctimoldgico y especifico de Ja
expresion Administracion, podemos sacar como conclusién que se trata
de una actividad que tiende a aplicar determinados recursos y medios
disponibles y evaluados, a la ebtencién de resultados y fines, mediante
un proceso humano cooperativo, de prevision y de decisién.

(1. CARACTERISTICAS DLL TFENOMENO ADMINISTRATIVO

1. La Universatidad

Tal como sc sefiald anteriormente, el fendmeno administrativo es
una actividad esenclalmente humana, y por tanto, una actividad comin
a todas las ¢pocas de la humanidad y comin a todas las manifestacio-
nes del quehacer humano. 81 se piensa solo en Ja construccién de Jas
piramides ¢ de las grandes catedrales medievales, ademas de la téenica
asombrosa que implicd su realizacidn, esas obras sc hicieron gracias a
un proceso administrativo; a una actividad administrativa; a Ja aplica-
aén de unos determinados recursos y medios para la obtencién de
aqucllos resultados en un determinado periodo de tiempo. Por tanto, todos
los grandes acontecimientos de la humanidad, por complejos o intrépi-
dos que sean o aun cuando muestren lo persistente de la voluntad hu-
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mana, fueron posibles gracias a un proceso administrativo. En cual-
quiera de estas grandes manifestaciones del quehacer humano y a la
base de todas esas actividades existe, por tanto, un fenémeno adminis-
trativo. Por ello pucde decirse que hay administracién, alli donde haya
que hacer algo.

Por supuesto, por lo obvio del fendémeno administrativo, éste pasa
desapercibido: normalmente no se atiende ni se le da importancia al
fenémeno administrativo; méds importante es la piramide en si misma,
o haber llegado a la luna, etc. En general se estima que el resultado
es lo importante y no se atiende al complejo proceso que lo hizo po-
sible, es decir, que pudo convertir determinados medios y recursos de
los cuales se disponfa, en un momento determinado, en un resultado
asombroso o no.

En todo caso, el problema de la administracion es que pasa desaper-
cibida por la importancia del resultado. Sin embargo, no hay duda, el
proceso administrativo es y ha sido siempre, la condicién indispensable
para que los resultados se hayan podido obtener; la condicidn sine gua
non. Sin ese proceso administrativo, esos resultados no hubiesen sido
posibles.

Pero por supuesto, tratar de poner el énfasis en el proceso admi-
nistrativo y la importancia de este proceeso, no implica considerarlo
come importante en si mismo. O sea, cuando se plantea que en toda
actividad humana siempre pensamos en el resuitado y no en el proceso
que lo hizo posible y tratamos de revalorizar la importancia de dicho
proceso, lo que, en definitiva, es estudiar la Administracion, ello no
implica que consideremos al proceso importante per se, en si mismo,
sino que es importante en tanto en cuanto es un wsframento para ob-
tener resultados.

Cuando la Administracién comienza a sentirse importante en si
misma, independientemente de los resultados e inclusive de los medios,
alli encontramos una manifestacién de lo que normalmente se deno-
mina proceso de burocratizacién, donde predominan, a veces, los in-
tereses de los funcionarios frente a los intereses de la sociedad.

2, La Expansidn

Si bien el fendmeno administrativo es comin a todas las épocas
de la humanidad, no hay duda que, en el mundo contemporaneo, hoy
por hoy, puede decirse que en la Administracion es donde estd la clave
de todas las actividades publicas y privadas.
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Es muy comin encontrar en los textos sobre Administracion Pébli-
ca contemporinea la expresion de que ¢f mundo contemporanco vive
una “era administrativa” © que estd en una “edad administrativa” (La
exprcsién “edad administrativa” s de A. Siegfricd, "Aspects du XXéme
Siécle. L'age administratif” en Annales, N 42, Paris, 1954, p. 44); una
era administrativa que comienza a sustituir a la era mecinica; donde
todo depende de la Administracion; y todo se hace gracias a la Admi-
npistracion.

Sin duda, la Administracion es quizas lo mas caracteristico de las
socicdades modetnas y por cso se afirma que mds que fa Revolucidn In-
dustrial, lo que caracteriza 2 las sociedades contemporineas en esa “re-
solucién administrativa”. En ese mismo dngulo, lo que diferencia a pai-
ses desarrollados de los subdesarrollados, es la Administracién mds que
la situacidén ccondmica, por lo que nuestros paises cstin subadministra-
dos. Penscmos solamente en que el problema no es de recursos (los te-
nemos de sobra) ni de objetivos y fines (los tenemos también de sobra);
lo que no hemos sabido es aplicar, ccondémicamente, csos recursos y me-
dios a los fines de nuestras sociedades,

Por otra parte, esta e¢ra administrativa ha provocado también, en
el mundo contemporineo, ademds de la inflacion ccondmica, una “in-
flacién administrativa”. Pensemos, por ejemplo, en que la clave del
dominio mundial, tanto a nivel de las grandes potencias como a nivel
de lus empresas transnacionales, esta en la Administracién. Se ha dicho,
inclusive, que las empresas transnacionales son la primera osganizacién
de caracter mundial pues nunca, en la historia de la humanidad, se
habia dado organizacion alguna a escala mundial, ya que ninguno de
los grandes imperios llegd a lener tzl escala. Hoy por hoy, sin embargo,
las empresas transnacionales se presentan como una organizacion a es-
cala mundial y cco cn base a principics de administracién. (Véase R. J.
Barnet v R. Mullce, Giobal Rearch, The Power of the Multinational
Corporations, New York, 1974).

ntre las manifestaciones de esta inflacién administrativa que le
ha dado a la Administracién la clave del dominio mundial se destacan
los siguientes aspectos: En la Administracion estd ¢l mds grande desa-
fio que sc le presenta a pafses industrializados frenic a las grandes po-
tencias, Tal como lo seflala J. J. Serban-Schreiber en su célebre libro
El Desafio Americano, lo que estd planteado a los paises europeos es
realmente un desafio administrativo: se puede tener una larga tradicién
(como cualquier pais europen), y cuantiosos recursos humanos y ma-
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teriales, pero si se tiene una Administracién inadecuada, no habrd posi-
bilidad de alcanzar y mucho menos superar a las grandes potencias vy,
en especial, a los Estados Unicos.

Por otra parte, en la Administracién puede decirse que esti la
clave de todo lo que el hombre contemporineo hace, o recibe. Recor-
dremos de aquella célebre frase de Miliband, “el horabre vive en la som-
bra del Fstado” (Cfr. R. Miliband, The State in Capitalist Society, Lon-
dres, 1972, p. 1), lo que tiene su origen en la inflacién de la Administra-
ci6bn Puablica. Piénsese, por ejemplo, en que desde el momento en que
una persona nace hasta que se muere sentird la tutela del Estado: nace
en un hospital publico; su nacimiento se registra en una oficina publica;
estudia en una escuela publica, y se gradia en Universidad Puablica; se
traslada de un lugar a otio en colectivos publicos; trabaja en oficinas
plblicas; vive en viviendas construidas por entes publicos, y en dcfi-
nitiva, se muere y lo enticrran en un cementerio municipal. Es decir, toda
la actividad de hombre, en todos los niveles, estd condicionada por la
sombra del Estado y de su Administracion.

En sentido general nos encontramos con la misma situacion desde
¢l punto de vista administrativo: el alimento que se consume, el ves-
tuario que se usa, las calles por las cuales se transita, los automdviles
en los cuales se viaja; todos los miltiples servicios que se reciben, son
posibles gracias a un proceso administrativo piblico o privado. Todos
los grandes avances en el campo de la industria, de la agricultura, del
comercio, etc., s6lo han sido posibles, gracias a un proceso administra-
tivo. Por supucsto, tambi¢n el avance de la ciencia y la téenica, pues
estas también cs necesario ¢l que, ante todo, se administren.

Concretindonos ahora, en la Administracién Pablica, en particular,
como caracteristicas o datos de la expansion o inflacién de !a misma
es necesario recordar que en Venezuela, en un lapso de 15 afios {de
1960 a 1975) el gasto piblico consolidado, manifestacién, sin duda,
del crecuniento de la Administracion Pablica, aumentd 10 veces: de
algo mis de 7.000 millones en el afio 1960 a mds de 70.000 millones
en el afio 1975. En las solas empresas del Estado, el gasto de las mis-
mas en el mismo periodo, pasdé de 1.600 millones a 36.400 millones,
0 sea, aumentd en mds de un 2.000 por cicnto. En sélo tres afios, desde
1972 a 1975 el presupuesto de la Administracion Central se triplics,
pues pasé de 14.000 millones a mds de 40.000 millones.

Sin duda, en la Administracidn venezolana hemos tenido vna in-
flacién administrativa evidente pero ello no ha aumentado su capaci-
dad administrativa. Al contrario, hemos tenido un desbordamienta de
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st capac1dad para administrar los ingentes recursos financieros. T
como muy graficamente lo destacaba el Contralor General de la Rep
blica, en su Informe Annal al Congreso presentado en 1977:

“El panorama de la Administracién deja mucho que desear en t¢
minos de eficacia, de prestacién de servicios ptblicos, de utilizacién 6
tima de recursos... es menester sefialar como aspecto esencial que sir
de punto de partida para un andlisis profundo de la situacién plante
da, el hecho evidente de que €l desarrollo del pais, el incremento «
los recursos publicos, la demanda de nuevos servicios, la magnitud «
los proyectos, el incremento del nimero de contribuyentes, el aumen
y la mayor complejidad de los negocios sometidos al control del gobic
no, el aumento del gasto publico, y en fin, la evolucién de la activid:
econémica v financiera del Estado, han desbordado ostensiblemente
capacidad de nuestra Administracién. He aqui, a nuestro modo de wve
el asunto fundamental” (pp. XI-XII}.

Y esto, sin duda, es cicrto. En nuestro pais, en el sector public
ha habido un deshordamiento administrativo; o sea, que los recursos qi
hemos tenido han sobrepasado la capacidad del proceso administratio
para ohtener determinados resuftados y fines, es decir, para converl
adecuadamente es0s recursos en esos determinados fines y resultade

Entonces, el asunto fundamental es la incapacidad administrati
que tiene nuestro pais para procesar aquellos recursos y medios y o
tener la seric de recursos y fines, que nuestro proceso de desarrollo exig

Abora bien, las causas de esa inflacién administrativa y del de
bordamiento a que se ha hecho referencia son muchas, y siempre est;
ligadas a los fines del Estado, es decir, a las exigencias que se le plant
a la Administracién Pablica. Pensemos, por. ejemplo, en las consecue
cias del crecimiento demograflco que el pais ha experimentado c¢n |
ultimos 20 afios, y las exigencias de cardcter social que se plantean
la Administracién: Todos estos son motivos, sin duda, de que se tra
de atender esos fines y objetivos a través de nuevos organismos que h
venido credndose. Piénsese por ejemplo, que el primer instituto auf
como ¢reado en Venezuela se establecid en el afio 1928 y en 50 afi
hemas creado mas de S0 institutos auténomos.

Otra manifestacién de la expansién administrativa en el cam
piblico ha sido la importancia que dentro del Fstado ha venido adq
riendo la propia Administracién, Sefialdbamos anteriormente que, inc
sive, gracias a la Administracién es que ha podido haber en ciertos p
ses una estabilidad del Estado frente a la inestabilidad politica: ejemp
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la Cuarta Reptiblica Francesa. Por eso, inclusive, desde el punto de vista
de la teorfa politica se ha venido hablando de un nuevo poder dentro
de los poderes del Estado. La célebre division de podere-s, entre poder
legislativo, poder ejecutivo y poder judicial se ha amphado‘p‘ara dar
origen a un nuevo poder, ¢l Poder Administrativo o Administrador.
Esto ha producido también, desde el punto de vista de la teoria poli-
tica, una variacién del principio tradicional de la primacia del Legis-
lador, producto directo de la Revolucion Francesa, y de la consideracidén
de la ley como expresidn de la voluntad general. De esta primacia del
parlamento frente a los otros poderes del Estado, se ha venido pasando,
progresivamente, hacia una primacia del Ejecutivo y de la Adminis-
teacion que, inclusive, comienza a tener poderes extraordinarios de le-
gislacion. Por tanto, ya no sélo es ¢l Congreso el que legisla, sino que,
mediante autorizaciones constitucionales, también nos encontramos al
Poder Ejecutivo, legislando, como en el caso de los Decretos-Leyes dic-
tados con motivo de las medidas extraordinarias en materia econdmica
o financiera.

3. La extensa variedad

Se administra, y estd presente el fendmeno administrativo, tanto
en la Administracion Poblica como en las empresas industriales. Se
administra un parque nacional, una iglesia, una cdrcel, un abasto, etc.,
o sea, se administra todo tipo de actividad piiblica o privada. Por tanto,
el fendmeno administrativo, no pucde identificarse ni por los medios
utilizados ni por los fines perseguidos: los medios y los fines son los
mas variados. La precision del fendémeno administrativo en cambio,
estd, precisamente, en el proceso intermedio, y que se desarrolla en el
intervalo que separa recursos a fines.

Inclusive, en el campo de la Administracién Piblica, no puede de-
cirse que la actividad administrativa piblica es una misma en cuanto
a medios o fines, pues a la vez, y paralclamente, la Administracién im-
pone una multa (sancidn); prohibe una actividad degradante del am-
biente; presta un servicio de transporte; produce bienes; concede un
crédito a una empresa para fomentar sus actividades, etc.

Encontramos, entonces, las mds variadas formas de la actividad
administrativa publica: de policia, de fomento, de servicio plblico, de
produccién de bienes {gestion cconémica). Se trata, por tanto, de una
?ctividad muy variada no identificable ni por los medios ni por los
‘ines.
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4. La Organizacién

Otra caracteristica del fenomeno admunistrativo, ligada a la presen-
cia del elemento humano en ese proceso administrativo, es la existen-
cia siempre de una Organizacién. Como se dijo, en el fenémeno adminis-
trativo hay siempre una combinacién de medios y de rccursos, combi-
nacién que se pone en marcha para conseguir un determinado resultado.
Hay una idea dominante, siempre, en el proceso y es la idea de una
organizacion estructurada para realizarlo, es decir, de la existencia de
un conjuato de Organos o partes de un todo dispuestos y ordenados
para la realizacidn de la actividad administrativa. No hay Administra-
cién sin organizacion, De alll que se diga que el orden es el signo de
la buena administracin.

5. El proceio administrativo

Pero ademds de la existencia de una organizacion, para caracteri-
zar el fendmeno administrativo es necesario agregar el elemento de
escogencia o eleccidn a través de un proceso administrattivo. En efecto,
este proceso implica la existencia de un elemento humano que va a
ordenar la aplicacion de esos recursos a la obtencidn de fines; pero en
ese proceso, es esencial que haya la actividad de previsién de esos me-
dios para obtener los fines; de escogencia o eleccién de los medios.

Por tanto, siempre debe estar presente la idea de internacionalidad:
no hay correcta administracién espontanea, por lo que aquélla no es una
actividad mecdnica. Al contrario, para que haya fenémeno administra-
tivo es necesario que exista intencionalidad. Recordemos la nocién eti-
moldgica: la palabra Ad, que significa para y que implica, siempre, ser-
vir 2 algo o para algo.

Otro clemento bésico de ese proceso administrativo es la existen-
cia de informacién. Para poder escoger o elegir; para tomar una de-
cisibn; para calcular cudles son los medios de los que se dispone, es
necesario que haya determinada informacién. A la base de toda actividad
administrativa estd el proceso de bisqueda y tratamiento de la informa-
cién. Por eso es tan comln en la Administracién Pdblica, que se nom-
bren comisiones para producir informes; inclusive, una de las caracte-
risticas dadas por Max Weber sobre [a Administracién, es el “papeleo”
como signo de la burocracia, y es que, es esencial en Ja Administracibn,
la produccién, la basqueda y el tratamiento de la informacidn, ya que
sin informacidn, es imposible que haya intencionalidad.
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Inclusive, histéricamente, ¢l desarrollo del fenémeno administra-
tivo estd intimamente ligado al desarrollo de los medios para fijar in-
formacién por lo que cuando aparecen las primeras formas de escritura
y de cilculo numérico, aparece la Administracién, Recordemos el caso
de las sociedades hidrdulicas.

El tratamiento de la informacidn ha dado origen, en la actualidad
a toda una nueva ciencia que ¢s la Informdtica, o sea, fa ciencia de
cdémo tratar la informacion. Ello ha dado origen, ademds, a [a creacién
de un organismo piblico que es la Oficina Central de Estadistica e In-
formdtica creada en 1978 como Oficina Presidencial.

IV, FACTORES DEL DESARROLLO DIL FINOMENO ADMINISTRATIVO

1. El desarrollo de la civilizacidn

El primer factor ¢n ¢l desarrolle del fendmeno administrativo, es
el desarrollo de la civilizacion. En efecto, puede decirse que los siste-
mas administrativos aparecen, en primer lugar, en el interior de los
grupos sociales cuando se sustituyen la economia de caza y de recolecta
por una economia agricola y pastoral; es decir, cuuando se comienzan a
establecer grupos humanos sedentarios. En ese momento comienza a
plantearse ta necesidad de prever y preparar el trabajo; de controlar las
cosechas; de coordinar recursos humanos; de dividir el trabajo.

Cuando la explotacién de la ticrra pasa de grupos familiares a los
grandes dominios agricolas y al latifundio, puede dccirse que se pasa,
realmente, a un cstadio administrativo en el decurso de las civilizacio-
nes. Piénsese en las sociedades hidriulicas, v cémo, frente a la nece-
sidad de administrar un recurso natural para la realizacion de detcrmi-
nadas actividades agricolas, se inicia este estadio administrativo. (Cfr.
M. Garcia Pelayo, Las Formas Politicas en el Antigno Owiente, Cara-
cas, 1969},

Por supuesto, los sistemas administrativos aparccen mdas nitida-
mente, cuando diversos grupos se reunen en una sociedad politica. Fn
estos casos, muy vinculado a la sociedad politica, y al fendmeno ad-
ministrativo, esti el fendmeno militar. Puede decirse, inclusive, que
desde su origen, lo militar serd un medio favorable para el desarrollo
de acciones administrativas. Recuérdese el texto de Otto Hintze (Historia
de lar Formas Politicas, Madrid, 1968, pp. 156 y ss.}, relativo a la his-
toria de la Administracién vinculada a la figura del Comisario, y cémo
vincula el desarrollo de la Administracion Moderna particularmente en
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Alemania, con la figura de los comisarios. Se trata de ejemplos de como
una figura inicialmente militar, se convierte luego en funcionarios ad-

ministrativos permanentes.

2. La influencia del erpacio

Otro factor que influye en ¢l desarrollo del fendmeno administra-
vivo es la extensién del espacio o territorio en el cual opera la socicdad.
In efecto, cuando determinadas sociedades politicas se expandicron a
espacios mds hastos, que tralan cemo consecuencia, por 5:11puesto, una
fuerza centrifuga de los grupos soctales, se hizo necesario estructurar
mecanismos de coordinacién y do integracion de esos grupos mas nu-
merosos. Por ello, en la antigliedad, los sistemas administrativos mas
desarrollados fueron, precisamente, los sistemas de los grandes imperios
(China, Petsia, Egipto, Roma, Inca). Todos tuvieron un sistema admi-
nistrativo altamente desarrollado, precisamente como consecuencia de la
necesidad de integrar y controlar el espacio.

Lo contrario también s vilido: cuando estos imperios se desmem-
braron. ¢l case del Imperio Romane, y el feudalismo es su secuela,
nos encontramos que se produce una regresion en el fendmeno adminis-
trativo, y aquellas grandes administraciones, como las de las Provin-
cias Romanas, al derrumbarse ¢! Imperio, se derrumban también,

3. Tf veto a lus sociedades.

Otro factor que influye sobre ¢i fendmeno administrativo es el
factor reto impuesto a una sociedad (el “challenge” segn la expresién
de Toynbee, Véase E. N. Gladden, "Toynbee on Public Administration”
en Revista Internacional de Cignciar Administrativas, Vol XLII, N°
4, Bruselas, 1976, pp. 339 a 348). El reto que se lanza a una sociedad
en un momento determinado, siempre ha provocado el reforzamiento
de la Administracién Plblica, y ésta termina convirtiéndose en un medio
de reforzar la cohesion de esa sociedad.

Ese reto puede ser la amenaza de una invasién exterior: gran parte
del imperio romano y del sistema administrativo del mismo, fue esta-
blecida precisamente para regular las invasiones birbaras.

Pucde ser una crisis econdmica: el reforzamiento de la Adminis-
tracién. Americana y de la estructura del Estado en los Estados Unidos
en los afos 30, se debid u lu crisis econdmica y toda la politica del
New Deal. Ello condujo, inclusive, a que en un pais con un Estado abs-
tencionista, desarroitara waa politica de intervencionismo en el campo
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ecoudmico v social, como la que se desarrolléd en esa época, que flegd,
inclusjve, a que se creasen las primeras formas de empresas pﬁb-licas,
muchg antes de las nacionalizaciones de la 11 Guerra Mundial. Tal
fue ] caso de la Autoridad del Valle Tennesse que se cred para pro-
mover e] desarrollo de una regién particularmente deprimida.

Otro factor de reto, es sin duda, la guerra misma: el desarrollo de
las grandes administraciones bélicas en Estados Unidos lo confirman.

Puede tratarse, también de! reto social plantcado por la necesidad
de administrar el recurso hidraulico, situaciones de penuria en los re-
gadios: en la sociedad hidrdulica de la antigiiedad este reto fue el que
produjo el desasrollo del fenémeno administrativo; y en la actualidad,
fo mismo puede pensarse del Estade de Israel y el manejo de los recur-
sos hidraulicos.

Quizis lo que esta planteado en nuestro pais, v esa es una de las
grandes tragedias que tiene, ¢s que necesitamos un teto, frente a una
abundancia insdlita como la que hemos tenido. Aun no hemos tenido
0 construjdo el reto que nos impulse definitivamente hacia ¢l desarrollo
¥ ¢onsecuencialmente, a mejorar nuestra capacidad administrativa.
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5> LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CONJUNTO
ORGANICO Y COMO ACTIVIDAD

won

I INTRODUCCION

La expresion Administracién tanto en su acepcién general, como
cuando se reficre al sector pblico (Administracién Pablica), tiene dos
significados: puede identificar tanto un conjunto de érganos como un
conjunto de actividades. Por ejemplo, cuando se sefiala que la Admi-
nistracién marcha muy mal, que hay corrupcién administrativa, que la
Administracion Pablica es deficiente, en realidad no se apunta a un
4rgano o dependencia en concrcto, sino a la totalidad de las actividades
de la Administracién. Por el contrario, si se habla de la “Administra-
cibn del Impucsto sobre la Renta” y su funcionamiento, se apunta a
un 6rgano de la Administracion en concreto, es decir, a un departamento
en cspecial, que estd situado cn determinado lugar y que realiza deter-
minada actividad: de administracién tributaria. Es decir, se apunta en
este sentido a Ja Administracién como Organo integrado dentro del apa-
rato del Poder [Ljecutivo, representado por unma serie de funcionarios.

Estos dos significados de la Administracién, como un conjunte de
actividades o como un conjunto de drganos, deben siempre tenerse pre-
sente al analizar el fendmeno administrativo general y al fenémeno ad-
ministrativo pablico: La Administracién Piablica en sentido orgédnico,
apunta sicmpre al conjunto de estructuras administrativas, de ministe-
rios y de oficinas y departamentos que forman parte del Poder Eje-
cultive, La Administracién como actividad, en cambio, es una nocién
matcrial que atiende a una acctdn o tarea administrativa realizada por
el Tistado. Ambos criterios no coinciden: si bien la Administracién-Or-
gano rcaliza siempre una actividad administrativa; esta no es exclusiva,
como se verd, de los érganos del Poder Ljecutivo sino que también se
realiza por los drganos de los otros Poderes del Estado.

Ahora bien, para estudiar a la Administracion Pablica como fend-
meno administrativo, lo haremos dividiendo la exposicién en tres partes,
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en una primera parte estudiaremos la administracién como actividad,
comparando la actividad administrativa pablica y la actividad de los par-
ticulares, en una segunda parte, estudiaremos a la Administracion Pa-
blica, como complejo organico, dentro del aparato de! Estado: en una
tercera parte relacionatemos la actividad administrativa pdblica con las
otras actividades del listado; y en una cuarta parte se hard referencia a la
Administracidén Pablica como drgano v actividad dentro del sistema po-
litico-social.

[i. LA ADMINISTRACION Y LA ACCION DE LOS PARTICULARES

Desde el punto de vista de la Administracién-actividad, referida a
la- Administracidén Pablica, lo primero que debemos intentar realizar es
su ubicacidn dentro del fendmeno administrativo en general, y en par-
ticular, diferenciarla de fa actividad administrativa que realizan los par-
ticulares.

En efecto, hemos sefialado que el fendmeno administrativo pabli-
<0 o privado, se da alli donde es necesario aplicar ciertos medios o rc-
cursos a la consecucion de determinados fines y resultados. Pues bicn,
la distincion entre la actividad administrativa publica y la actividad
administrativa de los particulares se encuentra tanto en los medios uti-
lizados como en los fines que se persiguen. Esto lo ha destacado clara-
meate Jean Rivero, en las primeras paginas de su manual de Derecho
Administrativo (Droiz Administratif, 9* Edic., Paris, 1980),

L. Ll fin de la Administracion: El Interés Pithlico

Estd claro que los patticulares, y de ahi la existencia misma del
Istado, no pueden satisfacerse todas sus necesidades por si mismos. Pen-
scrnos en la necesidad de la justicia, si todos pudieran hacerse justicia
por si mismos, no habria sociedad organizada. Lo mismo puede plan-
tearse con otras necesidades de interés general como son los servicios
publicos, ja construccién de las grandes obras de infraestructuras, etc,
Se trata de necesidades colectivas que los particulares no pueden sa-
tisfacerse por si solos, por lo que es al Estado al que le corresponde
lu satisfaccién de las mismas.

Por tanto, el campo en el cual se mueve la Administracion Péblica
como actividad, es ¢l del interés piblico, de los fines publicos, de los
fines colectivos, que son beneficiosos para toda la comunidad.

El pacticular, en cambio, actéa normalmente en base a un interés
particular, en general, de carécter especulativo. Si hay coincidencia entre
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{as actividades de un particular y el interés general se tratard, en efecto,
de una coincidencia pura y simple, pues el interés piblico no cs de la
esencia de la actividad del particular. Por ejemplo, un panadero, al pro-
ducic pan, estd, sin duda, sagisfaciendo una nece_sidad colectiva (la ne-
cesidad de alimento), pero su objetivo no es el fin altruista de dar pan
a todo ¢ que lo necesita, sino, en realidad, es el interés particular del
beneficio propio el que lo mueve, aun cuando su actividad pueda coin-
cidir con la satisfaccidén de un interés colectivo,

Fn cambio, el Estado, cuando actda, lo hace, normalmentc, bus-
cando la satisfaccion de un interés pablico, siendo, por lo tanto, su ac-
tividad de cardcter desinteresada desde el punto de vista especulativo,
Por supuesto, también hay actividades pablicas que persiguen un fin
rentable y tienen interds especulativo, pero el Estado, cuando realiza
una actividad como empresario, lo kace con un fin Gltimo de interés
colectivo. Por ello, puede admitirse que ¢l objetivo de la actividad ad-
ministrativa plblica es sicmpre un interés plblico; en cambio, el que
persigue el particular es, en general, un interés privado, particular y de
cardcter especulativo.

2. Lor niedios de la actividad administrativa: El Poder Piblico

A la diferencia de fines, corresponde una diferencia de medios. Los
particulares, cuando actiian, lo hacen en plano de igualdad. T contrato,
medio tipico de la accion de los particulares, es ¢l acuerdo de volunta-
des cntre dos o mds personas ¢n el cual predomina Ja autonomia igua-
litaria de la voluntad. El plano en que se sithan normalmente los par-
ticulares s igualitario; en principio no hay superposicion de una parte
a otra o subordinacién de una parte a otra.

Ll Estado, por el contrario, no pucde actuar en plane de igualdad
frente a los particulares, porque si asi lo hiciese, no podria satisfaces
adecuadamente el interés colectivo. Imaginemosnos que el Estado necesita
construir una autopista; si actuara en un plano de ignaldad con los par-
ticulares, deberia negociar con cada uno de los propietarios por donde
va a pasar la autopista la adqusicion de los inmuebles, siempre que
€stos estuvieran dispuestos a vender a un determinado precio. Fllo re-
tardaria y diftcultaria la accidn del Istado. Es por esto que el Estado
no puede actuar en un plano de igualdad, y tiene ciertos poderes o
potestades que lo colocan en una situacidn de superioridad frente al
particular. Por cllo, en el caso sefalado, para hacer prevalecer el in-
terés colectivo y construir la autopista, el Fstado puede expropiar for-
zosamente los bienes de los particulares. El Estado, por tanto, cuenta
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con medios para imponer, forzosamentc, su voluntad y prohibir ciertas
actividades, e imponcr otras para satisfacer los intereses colectivos, etc.

Si el fin que se persigue es el interés piblico, éste no se obtendria
si ¢l Estado tuviese que actuar en ¢l plano de igualdad con los intere-
sados, pues ello significaria que, en cada acadn, se encontratia con un
mnterés privado contrapuesto, que, por tanto, le impediria actuar. Es

or eso que el Estado tiene ciertos poderes, que se refunden en la nocidn

de Poder Pablico, como la potestad genérica de actuar, que le permite
al Estado, como gestor de los intereses publicos y como representante de
los mismos, imponer su voluntad a los particulares. El Poder Pablico, es
entonces, el conjunto de prerrogativas que le permiten al Estado vencer
fas oposiciones de los intereses privados y hacer prevalecer el interés
colectivo. Sin esos medios no podria haber la posibilidad real de sa-
tisfacer ese interés piblico.

De manera que alli, en los medios y en los fines, debe situarse la
distincién entre la actividad de los particulares y la actividad adminis-
trativa publica.

i, LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA ORGANIZACION DEL ESTADO

L. La separacion de poderes

Pero hemos dicho que la Administracién también denota, ademis
de unaz actividad, un conjunto de 4rganos dentro del FEstado. Por eso,
resulta esencial ubicarla dentro de éste.

En efecto, la Administracién Piblica es, sin duda, parte fundamen-
tal de la organizacidn del Estado y se identifica dentro de ésta, como un
“Poder” separado de otros “Poderes”. Sin embargo, cs indudable que
uno de los conceptos mis confusos e imprecisos del pensamiento consti-
tucional y politico moderno, es el que se ha englobado en la denomina-
cién de “teoria” o “principio de la separacién de poderes”, transformada
en unc de los pilares fundamentales de los regimenes democrético-libe-
rales.

Sin entrar a estudiar los antecedentes de esta teoria, trataremos de
precisar su alcance en nuestro sistema constitucional segin la Constitu-
cidn vigente,

_ En efecto la Constitucién de 1961, a pesar de que abandona la
tormulacién expresa, en su texto, de la “distribucion” del Poder Pa-
blico en Poder Nacional, Poder de los Estados y Poder Municipal; y

de la "division” del Poder Nacional, en Pader Legislativo, Poder Eje-
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cutivo y Poder Judicial, como lo hicieron absolutamente todos los tex-
tos a partir de 1901, sin embargo, responde claramente a la misma con-
cepcién,

Fn primer lugar, resulta expresamente establecido en la Constitu-
cion de 1961 la distincion entre el "Poder Pablico” en el sentido de
potestad Gnica del Estado, y por tanto, sin referencia orgénica de cual-
uier naturaleza; y “los drganos del Poder Puablico”. La Constitucién,
cuando ha querido referiree a los érganos del Estado habla de “4rga-
nos del Poder Pablico”™ (Arts. 4 y 11) y cuando ha querido referirse a
la potestad tinica estatal habla de “Poder Publico” simplemente (Arts.
19y 46); distincidn que inclusive se encuentra cuando se refiere a los
niveles nacionales: en sentido orginico habla de "drganos de Poder
Nagcional” (art. 232), y en sentido funcional o de potestad juridica,
simplemente, de “Poder Nacional” (Art. 133). De manera que en
coanto a la potestad estatal, la Constitucidon parte del supuesto de la
unicidad del Poder Puablico, el cual se ejerce por multiplicidad de 6r-
ganos.

En segundo lugar, en el texto constitucicnal de 1961 se recoge la
tradictdn de distribucion del Poder Publico en tres “ramas”: el Poder
Nacional, ¢l Poder Estadal y, sin nombrarlo, el Poder Municipal. En
efecto, el articulo 118 expresamente indica que “cada una de las ramas
del Poder Piblico tienc sus funciones propias; pero los érganos a los
que incumbe su ejercicio colaborarin entre si en la realizacidn de los
fines del Estado”. Estas "ramas dec] Poder Pdblico” que la Constitu-
cién presume multiples, no pueden ser otras que et Poder Nacional, el
Poder Estadal y el Poder Municipal, en el sentido de distribucién del
Poder Pablico en tres niveles de entidades territoriales, por lo que no
parece correcto considerar que la referencia a 'ramas del Poder Pu-
blico” se hace pensando Unicamente en la divisién del Poder entre Le-
gislativo, Fjecutivo y Judicial, Y cllo, particularmente, porque para ha-
berse referido a la divisidn del Poder, €l constituyente habria tenido
que referirse a algunas de las "remas” del Poder Publico en especial,
tal como lo hicieron todos los textos constitucionales de 1901 a 1953.
El Poder Nacional, por ejemplo (como rama del Poder Pablico), se
divide en Poder Legislativo Nactonal, Poder Ejecutivo Nacional y Poder
Judicial, pero ¢l “"Poder Pablico” como tal, nunca podria "dividirse” en
Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial.

s claro, por tanto, que a las “ramas del Pader Pdblico” a las que
se refiere el articulo 118 de la Constitucidn son: el Poder Nacional,
el Poder de los Estados y ¢l Poder Municipal, aun cuando contrariamente
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a2 lo establecido en las constituciones anteriores, en ellas no se identifican
expresamente, §ino que s¢ presumen: al Foder Nacional se dedica in-
tegramente el articulo 136 v los fitulos V., VIy VII; el Poder de los
Estados emana del Capitulo III del Titulo I; y ¢l Pader Municipal re-
sulta del Capitulo 1V del mismo Titulo; sin cmbargo, la dnica de las
ramas del Poder Publico que se califica como tal Poder, es a la rama
Nacional.

2. La separacién de podeves v lus funciones estatales

De acuerdo con el texto constitucional, “los organos a los que in-
cambe” (el} “cjercicio” (de las) “funciones propias” (de) “cada una
de las ramas de! Poder Pdblico”. .. “colaborardn entre si en la reali-
zacion de los fines del Estado™ (art. 118) por lo que de la unicidad del
Estado y del Poder Pablico, y de la trilogia de “ramas™ de dicho Poder,
se pasa a la multiplicidad de las “funcicnes propias” de cada una de
esas ‘ramas” y de los drganos a los que incumbe el ejercicio de dichas
funciones,

Recoge aqui la Constitucidn, siguiendo el texto de la Constitucidn
de 1953, una terminologia nueva respecto a la tradicién constitucional
anterior, pues antes de referirse a una “divisidon del Poder” en cada
“rama” del Poder Publico, entre Legislativo, Ejecutivo y Judicial, se re-
fiere a que cada una de dichas ramas tiene “funciones” propias; y la
novedad estd en esta nocidn de funciones estatales. La revisidn de la
doctrina de la separacion de poderes que los proyectistas de la Consti-
tucién hicieron, resulta en nuestro criterio evidente: se buscd superar
fas distorsiones de la “separacién de Poderes” v sustituir, inclusive, la
“divisién del Poder” por una asignacidn constitucional y legal de fun-
ciones propias a cada drgano del Fstado, con la obligacién de cola-
borar entre si en la realizacidn de los fines del Estado. En la expresion
constitucional, por tanto, por funcidn ha de enienderse la accion que
desarrollan los Grganos estatales o la actividad que desempefian como
tarea que les es inherente. De ahl que la funcidn es toda actividad de
la propia esencia y naturaleza de los Organos estatales y, por tanto, in-
delegable salvo que exista una aotorizacién constitucional. Entonces, las
diversas funciones del Estado son sélo las diversas formas a través de
las cuales se manifiesta la actividad estatal.

Puede decirse, entonces, que la dactrina o principio de la separa-
cion de poderes no tiene aplicacién alguna en Venezuela, en su con-
cepcibn rigida, como separacidn de tres “poderes” atribuidos en forma
exclusiva a tres Organos distintos e independientes, sino que mds bien
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ha sido formulada como una “divisién del Poder” en ¢l sentido de
ue se establece una multiplicidad de érganos y a cada uno sc asigna
una funcién propia, lo que en modo alguno significa exclusividad en
el ejercicio de esa funcion. Tsta es realmente la innovacidon constitucio-
nal de los textos de 1953 y 1961, y el sentido de la llamada colabora-
cién funcional de los poderes. En otras palabras, ¢l sistema constitu-
cional establece una separacién orginica con la cual no coincide una
supuesta “‘separacién de funciones”.

En efecto, ante todo la Constitucidn no solo insiste en Ia distribu-
cion del Poder Pdblico en "ramas”, sino que asigna a cada una de
ellas y a sus organos, funciones propias. En cuanto a la rama pacional
del Poder Piblico, es decir, el Poder Publico Nacional (art. 136) la
Constitucidn atribuye su ejercicio a tres 6rganos o grupos de organos
separados, distintos ¢ indcpendientes, teniendo cada uno de ellos sus
funciones propias: el Congreso integrado por el Serado y la Cdmara
de Diputados, ejerce el Poder Legislativo Nacional (art. 138) y se le
atribuye como funcién propia, la funcién legislativa; el Presidente de
la Reptiblica y demds funcionarios que determine la Constitucién y la
Ley, ejerce el Poder Ejecutivo Nacional (art. 181) y se le atribuyen
como funciones propias, la funcién de gobierno y la funcién admi-
nistrativa; y la Corte Suprema de Justicia y demas tribunales que deter-
mine la Ley, cjercen el Poder Judicial, y se le atribuye como funcion
propia la funcién jurisdiccional. Sin embargo, €l hecho de que cada
uno de esos 6rganos nacionales tenga funciones propias no significa
que las cjerza con cardcter de exclusividad, pues no sélo en su ¢jercicio
algunas veces intervienen otros Organos, sino que su ejercicio se atri-
buye también a otros drganos.

En cuanto a la rama estadal del Poder Piblico, es decir, el Poder
Pablico de los Estados, la Constitucidén atribuye su ejercicio a dos 0Ot
ganos o grupos de érganos separados, distintos e independientes, tenien-
do cada uno de ellos sus funciones propias: las Asambleas Legislativas
gjercen ¢l Poder Legislativo de los Estados y se le atribuye como fun-
cibn propia, la funcidén legislativa estadal; y los Gobernadores ejercen
el Poder Ejecutivo de los Estados, ademds de ser agentes del Ejecutivo
Nacional, y se les atribuye, como funcién propia, la funcién ejecutiva
estadal. No existe funcion jurisdiccional de nivel estadal, pues la jus-
ticia fue nacionalizada en Venezuela desde 1945.

En cuanto 2 la rama municipal del Poder Piblico, es decir, cl Po-
der Municipal, el ordenamiento juridico atribuye su ejercicio a un solo
organo al cual se asignan funciones legislativas de caricter local y fun-
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ciones ejecutivas: los Concejos Municipales. En el solo caso de la Muni-
cipalidad del Distrito Federal, la Ley Orgénica respectiva establece una
diferenciacién organica entre el Gobernador del Distrito Federal y el Con-
cejo Municipal del mismo, atribuyendo al primero, como funcibn propia,
la funcién ejecutiva, y atribuyendo al segundo, también como funcién
propia, la funcién legislativa local.

3. La separacidn organica de poderes y la Administracidn
Piblica.

El ordenamiento constitucional venezolano, si bien recoge ¢l prin-
cipio de la separacién de poderes o mejor dicho, de la divisidn del poder
en diversas funciones, en términos relativos, es indudable que si esta-
blece en términos absolutos la llamada separacién orginica de los po-
deres. La rcalidad politica del pais y la normativa constitucional, en
efecto, muestran la existencia de tres grupos de organos del Estado in-
dependientes entre si y con relativa autonomia en el ejercicio de sus
funciones: en el dmbito nacional, las Camaras Legislativas (Cimara de
Diputados y el Senado), los 6rganos del Ejecutive Nacional y los Ins-
titutos Auténomos; y los Tribunales de la Repiblica; y en el dmbito
estadal, las Asambleas Legislativas y los drganos de los Ejecutivos Es-
tadales. Ts decir, a nivel nacional y estadal existe y ha existido una
separacidn organica entre 6rganos legislativos, drganos ejecutivos y 6r-
ganos judiciales, aun cuando estos Gltimos sélo existan a nivel nacio-
nal. En e] dmbito municipal, en cambio, con excepcién de la Municipa-
lidad del Distrito Federal, los organos legistativos locales (Concejos
Municipales) no se han diferenciado organicamente de los Grganos
administrativos municipales, lo que ha dado origen a multitud de in-
terferencias funcionales.

En todo caso, es claro, no sblo constitucional sino prictica y real-
mente, que a nivel nacional, al lado del Congreso y de los Tribunales de
la Reptiblica, existe todo un complejo organico que el Jenguaje comin
y técnico identifica como Administracién Pablica, compuesto, entre otros,
por Ministerios, Oficinas Presidencales, Comisiones ¢ Institutos Autbno-
mos. Puede decisse, entonces, que en este scntido es que adquiere rele-
vancia la separacién organica de poderes.

Pero si bien resulta claro de la conformacion histdrica del Estado
y de nuestro ordenamiento legal y constitucional, que en el 4mbito na-
cional la Administracion Puablica es una parte de la organizacién del Es-
tado, distinta de las Cémaras Legislativas y de los Tribunales, tam-
bién parece cierto que es a ese complejo orgdnico que se denomina
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como Administracion, a quien corresponde, en el dmbito interno, con-
cretizar o materializar la personalidad cstatal.

En efecto, el Estado venczolano, en realidad, no es una persona
juridica, salvo en el dmbito internacional, sino que esti conformade por
tres personas de derecho publico territoriales: la Republica, los Estados
Federados y los Municipios, Iin ¢l dmbito internacional, el Estado se con-
funde con la persona territorial nacional: fa Repiblica. Es ella quien
acta y obliga internacionalmente al Tstado. En ¢l 4mbito nacional (in-
terno), en cambio, la actuacién del Fstado se manifiesta a través de
sus tres personas juridico-territoriales, segin su dmbito de competen-
cia, por lo que las obligaciones y potestades que la Constitucién asigna
al “Estado” en el dmbito interno, en reahidad se asignan a las tres per-
sonas territoriales dentro del dmbito de sus competencias.

Pero cada una de estas tres personas juridico-territoriales que con-
forman el Estado, en el ambito interno, actiian como personas juridicas
entrando en relacidén con los particulares como sujetos de derechos ti-
tulares dc un interés publico, que gestionan a través de sus Adminis-
traciones Publicas. De alli que sc haya dicho que séio cuando el Estado
actia como Administracion es verdadera y propia persona juridica.

Sin embargo, si bien ello es cierto, de alli no puede concluirse que
el Estado no tenga personalidad juridica. En Venczuela la tiene en sus
tres personas territoriales (la Repiblilca, los Estados y los Municipios),
aun cuando dicha personalidad juridica se concretice o materialice, nor-
malmente, a través de sus Administraciones Pablicas.

IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LAS FUNCIONES
DEL ESTADO

L. Las diversas funciones del Estado

Tal como se seftalé, si bien se consagra constitucionalmente en
Venezuela la separacién orgdnica de poderes, esta no es coincidente
con alguna supuesta “separacién de funciones”. La Constitucidn per-
mite, en efecto distinguir cvatro funciones fundamentales del Tstado
(funcién legislativa, funcidn de gobicrno, funcién jurisdiccional y fup-
cidn administrativa), pero ellas se realizan, indistintamente, por los
diversos 6rganos del Estado.

A, La funcién legislativa

La funcién legislativa en ¢l Dstado contemporaneo es aquella ac-
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tividad estatal que se manifiesta en la creacidn, modificacién o extin-
cién de normas juridicas de validez geperal. La fum:ic’m legislativa del
Estado, en esta forma, si bien se atribuye cn cl zimb:tg naf:lona[, como
funcién propia a los érganos que ejercen el Poder Legxs]atwo, es decir,
las Cimaras Legislativas, se realiza también por otros drganos de Poder
Piblico. .

En efecto, ante todo debe destacarse que la potestad de dictar
leyes, en el dmbito nacional, corresponde a las Czir.naras Legislativas
actuando como cuerpos colegisladores (art. .162), siendo estas leyes,
por su generalidad e imperatividad, el tipo ideal de actos Ehcfaglos en
ejercicio de la funcion legislativa. Pero en el ordenan‘u?nto ]_undlco ve-
nezolano, los otros organos del Poder Piblico también ejercen esta
funcion creadora de normas juridicas: ¢l Presidente de la Republica y
otros organos ejecutivos al dictar Decretos-Leyes y Reglamentos (Ast.
190, ord. 8 y 10); y ciertos tribunales de la Reptblica al dictar los re-
glamentos reguladores de las respectivas circunscripciones judiciales. Por
tanto, la funcién legislativa, como actividad privativa e inhcrente del
Estado mediante la cual sus Grganos pucden crear, modificar o extinguir
con caracter general las normas del ordenamiento juridico, se ejerce por
los tres grupos de drganos estatales en ¢l cjercicio del Poder Piblico:
por las Camaras Legislativas, actuando como cuerpos colegisladores, en
ejercicio del Poder Legislativo Nacional; por el Presidente de 1a Re-
pablica y ciertos érganos ejecutivos, en ejercicio del Poder Tjecutivo Na-
cional; y por ciertos Tribunales de la Republica en ejercicio del Poder
Judicial. La funcién legistativa, por tanto, si bien es una “funcién pro-
pia” de las Camaras Legislativas, no es una funcién privativa y exclu-
siva de ellas, pues los otros Organos estatales también la ejercen. Sin
embargo, lo que si es funcidn privativa y exclusiva de las Cdmaras Le-
gislativas, es el ejercicio de Ia funcidén legislativa en una forma deter-
minada: en cjecucién directa de atribuciones constitucionales y median-
te la emision de ciertos actos estatales denominados leyes. Tn efecto,
solo las Cimaras Legislativas actuando como cuerpos colegisladores pue-
den dictar leyes; y ellas pueden crear normas juridicas generales ejer-
ciendo atribuciones establecidas directamente en la Constitucidn, sin con-
dicionamiento legal alguno. Los otros drganos estatales que ejercen la
funcién legislativa, si bien realizan una funcién creadora dentro del or-
denamiento juridico, ello lo hacen a través de acios administrativos de
cfectos generales, bajo ¢l condicionamiento de las leyes y excepcional-
mente, en cjercicio directo ¢ inmediato de una norma constitucional, En
otras palabras, las leyes son actos de ejecucién directa de la Constitu-
cidn y de rango legal; los reglamentos y demds actos administrativos
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de efectos generales son actos de cjecucién directa de Ja legislacién y
de rango sublegal. Los decretos-leyes que puede dictar el Presif:'lente,
tienen el mismo poder derogativo de las leyes, y se realizan, ditecta-
mente, en ¢jecucién de la Constitucién y también en cjecucién de la

respectiva ley habilitante, en su caso,

B. La fancién de gobierno

Pero aparte de la funcidén legislativa, en el Estado contemporaneo
ha ido delinedndose una funcién primordial, distinta de la funcién ad-
ministrativa, de conduccién politica de Ja sociedad y del Estado, por
medio de la cual el Presidente de la Republica ejerce sus actividades
como Jefe del Tstado, es decir, como Jefe del Gobierno de la Repi-
blica (art. 181). A través de esta funcién de gobierno, el Presidente
de la Republica puede adoptar decisiones en virtud de atribuciones que
le son conferidas directamente por la Constitucion, sin condicionamien-
to legal y por sobre Ia ley, de orden politico, que exceden de la ad-
ministracién normal de los asuntos del Estado {art. 190, ord. 6 vy 9).
La caracteristica fundamental de esta funcién de gobierno es que estd
atribuida al Presidente de la Repiblica, es decir, al nivel superior de
los organos que ejercen el Poder Ejecutivo, no pudiendo otros érganos
gjecutivos ejerceria. Los drganos que ejercen ¢l Poder Ejecutivo en esta
forma, realizan fundamentalmente dos funciones propias: la funcion
de gobierno y la funcidon administrativa (arts. 21, 27 y 30). Ia fun-
cibn de gobierno, como funcidn estrictamente politica del Presidente
de la Repiblica, se ejerce en cjecucidn directa de atribuciones constitu-
cionales, sin condicionamiento legal alguno. El legislador, en csta forma,
no pucde limitar las facultades politicas del Jefe del Estado. La fun-
cidn de gobierno, por tanto, es de rango legal, en cambio que la fun-
cion administrativa es de caricter sublegal.

Pero si hien la funcidn de gobierno se ejerce con el caricter de
funcidn propia por el Presidente de la Repliblica en ejercicio del Poder
Ejecutivo, ello tampoco se realiza con cardcter excluyente, ya que las
Camaras Legistativas en ejercicio del Poder Legislativo también reali-
zan la funcién de gobierno, sea a través de actos parlamentarios sin
forma de ley (art. 150, ord. 6), sea mediante leyes (art. 139). En estos
casos, también, la funcién de gobierno realizada por los 6rganos del
Poder Legislativo es una actividad de rango legal, es decir, de ejecucién
directz2 de la Constitucién. Pero si bien esta funcién puede ser reali-
zada tanto por el Presidente de la Repiiblica como por los drganos le-
gistativos, por lo que no es exclusiva o excluyente, sin embargo, si es
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exclusiva de uno u otros érganos la forma de su ejecucién en los casos
autorizados por la Constitucion: la funcién de gobierno mediante de-
cretos ejecutivos (Actos de Gobierno), se realiza en forma exclusiva
por el Presidente de la Reptiblica; y mediantc Jeyes o actos parlamen-
tarios sin forma de ley, por las Camaras Legislativas.

C. La funcion jusisdiccional

Ademds de la funcidn legislativa y de la funcidén de gobierno, los
6rganos estatales realizan la funcidn jurisdiccional, es decir, conocen,
deciden o resuelven controversias entre dos o mis pretensiones, es decir,
controversias en las cuales una parte esgrime pretensiones frente a otra.
B! ejercicio de la funcién jurisdiccional se ha atribuido como funcién
propia a la Corte Suprema de Justicia y a los Tribunales de la Rep-
blica, pero aqui también, ello no implica una atribucidén exclusiva y ex-
cluyente, sino que, al contrario, los otros 6rganos estatales pueden ejer-
cer la funcién jurisdiccional.

En efecto, los drganos que ejeccen el Poder Ejecutivo, realizan fun-
ciones jurisdiccionales, cuando las autoridades administrativas deciden
controversias entre partes, dentro de los limites de su competencia, y
las Camaras Legislativas también participan en Ja funcién jurisdiccional,
cuando el Senado, por ejemplo, autoriza ¢l enjuiciamiento del Presiden-
te de la Repablica (art. 150, ord. 8). Por tanto, la funcidén jurisdiccio-
nal como actividad privativa e inherente del Estado mediante la cual
sus Organos deciden controversias y declaran el derecho aplicable en
un caso concreto, se ejerce por los tres grupos de 4rganos estatales en
gjercicio del Poder Piblico: por la Corte Suprema de Justicia y los Tri-
bunales de la Repiblica, en ejercicio del Poder Judicial; por las Cama-
ras Legislativas, en particular, por el Senado, ea ejercicio del Poder
Legislativo Nacional; y por los drganos administrativos en ejercicio del
Poder Ejecutivo Nacional. La funcidn jurisdiccional, por tanto, si bien
es una “funcién propia” de los érganos judiciales, no es una funcién
privativa y exclusiva de ellos, pues los 6rganos estatales también la ejer-
cen. Sin embargo, lo que si es una funcidn privativa y exclusiva de los
tribunales es el ejercicio de la funcidén jutisdiccional en una forma de-
terminada: con fuerza de verdad legal, mediante actos denominados
sentencias. S6lo los tribunales pueden resolver controversias y declarar
el derecho en un caso concreto, con fuerza de verdad legal, por lo que
s6lo los drganos del Poder Judicial pueden desarrollar la funcién judi-
cial (funcion jurisdiccional ejercida por los tribunales). Los demds 6r-
ganos del Fstado que realizan funciones jurisdiccionales lo hacen, sea
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a2 través de actos administrativos condicionados por la legislacion, sea
a través de actos parlamentarios sin forma dc ley y, por tanto, de rango

legal.

D. La funcién administrativa

Pero aparte de la funcién creadora de normas juridicas de efectos
generales (funcion legislativa), de la funcién de conduccion y ordena-
cién politica del Estado (funcién de gobierno), y de la funcién de re-
solucién de controversias entre partes declarando el derecho aplicable
en casos concretos (funcidén jurisdiccional), el Estado ejerce la fun-
cién administrativa, a través de la cual entra en relacién con los particu-
lares, como sujeto de derecho, gestor de interés publico.De alli la
distincién entre la funcién de crear ¢l derecho (legislativa), de aplicar
el derecho imparcialmente (jurisdiccional), y de actuar en relaciones
jutidicas como sujeto de derecho, al gestionar el interés puablico (ad-
ministrativa}.

En las dos primeras, el Tistado al crear el derecho o al aplicarlo,
es un tercero en las relaciones juridicas que surjan; en la dltima, en
cambio, ¢l Estado es parte de Ja relacidn juridica que se establece entre
la Administracién y los particulares, como sujeto de derecho gestor del
interés pablico. De alli que la personalidad juridica del Estado, como
se ha dicho, se concretice en el orden interno, cuando sus organos ejer-
cen la funcibén administeativa.

Ahora bten, al igual que lo que sucede con la funcién legislativa,
de gobierno y jurisdiccional, la funcidn administrativa tampoco estd
atribuida con cardcter de exclusividad a ninguno de los drganos del
Foder Pablico. Por ello, si bien la funcién administrativa puede con-
siderarse como funcion propia de los érganos ejecutivos, concretizada
basicamente a través de actos administrativos, ello no significa que la
ejerzan con caracter exclusivo y excluyente. Al contrario, todos los otros
Organos del Tstado también cjercen Ja funcidn administrativa: las Ca-
maras Legislativas, al autorizar o aprobar diversos actos de Jos drganos
ejecutivos o al dictar actos relativos a su personal o servicios adminis-
trativos, realizan la funcidn administrativa; y los drganos del Poder
Judicial también realizan la funcién administrativa al dictar actos con-
cernientes a la administracion del persopal o los servicios de los tribu-
nales, o al imponer sanciones policiales. Fn esta forma, la funcion ad-
minjstrativa, como actividad privativa e inherente del Istado mediante
la cual sus &rganos, al gestionar el interés piblico, entran en relaciones
juridicas con los particulares, como sujeto de Derecho, se ejerce por
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los tres grupos de oOrganos estatales en ejercicio del Poder Pablico: por
los 6rganos administrativos, en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional;
por las Cimaras Legislativas, en ejercicio del Poder Legislativo Na-
cional; y por los Tribunales de la Repiblica, en ejercicio del Poder Ju-
dicial. La funcidn administrativa, por tanto, si bien es una “funcién
propia” de los drganos ejecutivos y administrativos, no es una funcién
privativa y exclusiva de ellos, pucs los otros érganos estatales también
lo ejercen dentro del dmbito de sus respectivas competencias constitu-
cionales y legales. El acto administrativo, como concrecion tipica peto
no tnica del ejercicio de la funcidn administrativa, pucde emanar de
todos los 6rganos estatales en ejercicio del Poder Pablico, teniendo en
todo caso, cardcter sublegal.

2. La ausencia de coincidencia de la separacion organica
de “"poderes” y la asignacion de funciones estatales

Como se ha visto, a nivel de cada una de las tres ramas del Poder
Pdblico, si bien existe una diferenctacion orgdnica con la asignacién
de funciones propias a cada uno de los drganos, ¢l cjercicio de las mis-
mas por dichos 6rganos, en general, no es exclusiva ni excluyente. En
otras palabras, existen 6rganos legislativos nacionales, estadales y mu-
nicipales; érganos ejecutivos nacionales, estadales y municipales, y 6r-
ganos Judiciales exclusivamente nacionales; pero las funciones legislati-
vas, administrativas y jurisdiccionales del Estado no coinciden exacta-
mente con aquella separacién organica.

En cfecto, como principio general de la aplicacién del principio
de la separacién de poderes en el régimen constitucional veamezolano,
puede afirmarse que la “division del Poder” no coincide exactamente
con la “separacién de funciones”. Por ello, no sélo en miultiples opor-
tunidades los Organos del Estado, ademis de sus “funciones propias”
ejercen funciones que por su natoraleza deberfan corresponder a otros
Organos, sino que también en multiples oportunidades la Constitucién
permite y admite la intervencién o interferencia de unos 6rganos en las
funciones propias de otros. Estos dos aspectos de Ia situacién de la
separacién de poderes en Venezuela requieren, indudablemente, un tra-
tamiento separado. !

Como sc ha dicho, la separacién de podercs ha de entenderse en
el sistema venezolano, en primer lugar, como una separacién otginica
entre los 6rganos del Poder Pablico; y en segundo lugar, como una asig-
nacién de funciones propias a cada uno de dichos érganos; pero nunca
como una separacion de funciones atribuidas con caricter exclusivo a
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los diversos Grganos. Al contrario, ademds de sus funciones propias,
los organos del Estado realizan funciones que por su naturaleza son
semejantes a las funcionies asignadas a otros 6rganos. In otras palabras
mediante este principio se reserva a ciertos organos el ejercer una fun-
cion en una forma determinada (funciones propias), lo que no ex-
cluye la posibilidad de que otros Organos cjerzan esa funcién en otra

forma.

En efecto, el Congreso tiene atribuida la funcién legislativa y, en
forma privativa, la sancién de leyes por las Cimaras actuando como
cuerpo colegisladores (art. 162), asi como la emisién de actos privati-
vos de dichas Cdamaras (arts. 150, 153 y 158). Sin embargo, ademis
del cumplitiento de la funcidén legislativa, el Congreso y las Camaras
Legislativas realizan funciones administrativas, por ejemplo, cuando im-
ponen sanciones a quienes infringen los reglamentos internos de las
Cimaras, cuando organizan su servicio de policia o cuando ejecutan su
presupuesto de gastos (art. 158, ords. 1, 3 y 5). Asi mismo, las Cama-
ras cjercen funciones administrativas, cuando designan o remueven su
personal administrativo excluido de la aplicacion de la Ley de Carrera
Administrativa, es decir, cuando realizan cualquier acto relativo a la
administracidn de su personal. Fn estos casos, por supuesto, no podria
verse violacién alguna al principio de la separacién de poderes, pues
se trata de funciones de naturaleza distinta a las lcgislativas que el
ordenamiento juridico permite realizar, pues en ningan dispositivo se
indica que la funcién administrativa corresponde exclusivamente a los
organos del Ejecutivo Nacional.

Por otra parte los érganos del poder judicial también pueden ejer-
cer funciones administrativas. En efecto, la Corte Suprema de Justicia y
los Tribunales de la Republica tiene atribuida la funcién jurisdiccional
y. en forma privativa, la adopcidn de decisiones acerca de las preten-
siones procesales de una parte frente a la otra, de nulidad de actos del
pader piiblico o de condena de caricter penal, con fuerza de cosa juz-
gada, jurisdiccionalmente, en forma auténoma e independiente de los
demds 6rganos del Poder Pablico (Art. 205). Sin embargo, ademis
del cumplimiento de la funciéa judicial o jurisdiccional los érganos ju-
diciales realizan funciones administrativas, por ejemplo, al designar o
remover los funcionarios administrativos de los tribunales, al dictar
los reglamentos de organizacidn o policia en determinados niveles, o
al imponer sansiones administrativas o disciplinarias. En ninguno de
estos casos podria verse usurpacidon alguna o violacidn del principio
de la separacion de poderes, pues no hay norma alguna de orden cons-
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titucional que reserve con exclusividad el ejercicio de la funcién admi-
nistrativa a los 6rganos del Poder Ejecutivo.

Por dltimo, y asi como los érganos legislativos y judiciales ejercen
funciones administrativas, asi también los organos del poder ejecutivo
realizan funciones legislativas y jurisdiccionales. En efecto el Presidente
de la Reptiblica, ademis de las funciones ejecutivas propias (funciones
de gobierno y funciones administrativas), realiza funciones legislativas
no sélo al dictar decretos con valor de Icy conforme a la Ley de Me-
didas Econdmicas de Urgencia respectiva (Art, 190, ord. 8), sino cuan-
do crea normas de caricter general en ¢l ordenamiento juridico al
ejercer la potestad reglamentaria (art. 190, ord. 10). Asimismo, los
brganos ejecutivos también realizan, en ciertos casos, funciones jurisdic-
cionales aun cuando no de caricter judicial, siendo en todo caso fun-
ciones excepcionales. Dentro de estas funciones jurisdiccionales se in-
cluiria, tal como lo ha hecho la Corte Suprema en varias de sus deci-
siones, por ejemplo, las que adopta ¢l Inspector del Trabajo de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 198 de la Ley del Trabajo, si-
guiendo un procedimiento especial, o las que dictan las Comisiones Tri-
partitas reguladas en la Ley contra despidos injustificados.

3. Las mmerferencias organicas en el ejercicio de las funciones
estatales

La flexibilidad de la aplicacién del principio de la separacién de
poderes en Venczuela, no sdlo resulta del hecho de que, en general, los
distintos 6rganos del Poder Pablico, ademds de sus funciones propias
ejerzan funciones cuya naturaleza es similar a las ejercidas por otros
6rganos, sino del hecho de que en el ejercicio de las funciones propias
por cada uno de los 6rganos del Poder Pablico, Ja Constitucidn admite
0 autoriza la intervencién o la interferencia de otros drganos.

Ln efecto, en ¢l ejercicio de sus funciones legislativas, las Cimaras
se encuentran [nterferidas en algunos supuestos tanto por los 6iganos
ejecutivos como por los judiciales. Por ejemplo, la iniciativa de las leyes
puede corresponder al Ejecutivo Nacional o a la Corte Suprema de
Justicia, cuando se trata de leyes relativas a la organizacién y procedi-
miento judiciales (art. 165, ords. 2 y 4); la iniciativa de la Ley de
Presupuesto corresponde exclusivamente al Ejecutivo Nacional v las Ca-
maras no pueden autorizar “gastos que excedan e! monto de las esti-
maciones de ingresos del respectivo proyecto de Ley de Presupuesto”
(art. 228); el Presidente puede vetar la ley v devolverla al Congreso
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ara su reconsideracién (art. 173); y la Corte Suprema de Justicia tiene

compctencia para declarar la nulidad por Encoustitu;ionalidac? de ‘la.s le-
yes o resolver las colisiones que cxistan entre diversas disposiciones
legislativas (art. 215, ords. 3, 4 y 5).

Por otra parte, en el ejercicio de sus funciones de gobierno y ad-
ministrativas, el Ejecutivo Nacional se encuentra intetferido tanto por
Jos érganos legislativos como judiciales, En efecto, los tratados o con-
venios internacionales, que celebre el Ejecutivo Nacional, salvo certas
excepciones, deben ser aprobados por ley especial (art. 128); los con-
tratos de interés piblico, salvo clertas excepciones deberdn ser aproba-
dos previamente por el Congreso y el otorgamtento de concesiones de
hidrocarburos deberd ser autorizada previamente por las Camaras en se-
si6n conjunta (art. 126); el Senado debe autorizar previamente al Eje-
cutivo Nacional para enajenar bienes inmuebles del dominio privado de
la Nacién, para autorizar el empleo de misiones militares venezolanas
en el exterior o extranjeras en el pais, para el nombramicnto del Pro-
curador General de la Reptiblica y los jefes de misiones diplomaticas
permanertes, o al Presidente de la Republica para salir del pais (art.
150, ords. 2, 4, 6y 7); la Cdmara de Diputados puede dar un voto de
censura a jos Ministros el cual puede acarrear la remocién del Ministro
en ciertos casos {art. 153, Ord. 2); el Congreso ejerce el control de la
Administracién Piblica (art. 139); y los actos de gobierno, reglamentos
y actos administrativos pueden ser declarados nulos por contrariedad al
derccho por Ja Corte Suprema de Justicia (arts. 206 y 215, ords. Gy 7).

Por ultimo, en el ejercicio de sus funciones judiciales, la Corte Su-
prema de Justicia se encuentra interferida tanto por los Grganos legis-
lativos como por los Grganos ejecutivos. En efecto, el Congreso puede
decretar amnistias (art. 139) y ¢l Presidente de la Repiiblica conceder
indultos (art. 190, or. 21); el enjuiciamiento del Presidente de la Re-
publica debe ser autorizado por el Senado (art. 150, ord. 8); y el Eje-
cutivo Nacional determina el ndmero de tribunales y su circunscripciémn.

En todos estos casos, encontramos supuestos de interferencia o in-
tervencidn autarizada constitucionalmente, de [os érganos del Poder Le-
gislativo en las funciones propias de los drganos del Poder Ejecutivo y
del Poder Judicial; de los érganos del Poder Ejecutiva en las funcio-
nes propias de los érganos del Poder Legislativo y del Poder Jucicial;
y de los érganos de! Poder Judicial en las funciones propias de los 6r-
ganos del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo, que en modo al-
guno significan violacion del principio de la scparacién de poderes.
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Al contrario, estas interferencias confirman el caricter y sentido
de dicho principio en el ordenamiento constitucional venezolano, que
antes que una separacién de poderes, mis bien consagra el caricter com-
plementario de los mismos, asi como la colaboracién y cooperacién entre
ellos, para la consecucién de los fines del Estado. Tl sistema es, por
tanto, un sistema de equilibrio arménico entre los poderes, en el cual
se combinan funciopes propias con interferencias, estando atribuida a
la Corte Suprema de Justicia la funcién de asegurar el balance y con-
trapeso entre los mismos. En fa base de toda la concepcidn, en todo caso,
esta el principio de que si bien hay una divisidn del Poder en sentido
organico y con las flexibilidades sefialadas, a esa divisidén orgénica no
se corresponde una separacion absoluta de funciones. Pero, por supues-
to, la operatividad de este sistema de contrapesos depende de la con-
formacién politica del Congreso y de la Presidencia, pues debido a la
forma presidencial de gobierno, si el Presidente de la Repiblica no
tiene ¢l respaldo mayoritario del Congreso, el sistema de cooperacion
entre poderes se convierte en un sistema de conflicto de poderes con
el riesgo de que se inmovilice el Tstado.

4. La disiincion entre las funciones y los actos estatales

Pero si bien resulta clara la distincién entre las funciones funda-
mentales del Estado, no debe, por ningin respecto, identificarse el ejer-
cicio de upa funciép estatal determinada con la produccion de deter-
minados actos juridicos. Al igual que la separacién orgénica de po-
deres no coincide con la distribucién de funciones, éste no coincide,
necesariamente, con et tipo de acto juridico que emane de la voluntad
estatal.

En efecto, de lo expuesto anteriormente resulta que la funcidn le-
gislativa la ejerce ¢l Estado en Veneczuela a través de sus 6rganos le-
gislativos (Cimaras Legislativas), de sus 6rganos ejecutivos (Presiden-
te de la Repiiblica) o de sus érganos judiciales (Tribunales); la fun-
cidn de gobierno la ejerce el Estado a través de sus érganos legislativos
(Cdmaras Legislativas) y de sus Grganos ejecutivos (Presidente de la
Repiblica); la funcidn jurisdiccional la ejerce el Estado a través de
sus drganos legislativos (Senado), de sus érganos administrativos o de
sus 6rganos judiciales (Tribunales); y la funcién administrativa la ejerce
¢l Estado a través de sus érganos legislativos (Camaras Legislativas),
de sus érganos judiciales (Tribunales) y de sus érganos administrati-
vos. Sin embargo, de ello no puede deducirse que todo acto realizado
en ejercicio de la funcion legislativa, sea un acto legislativo; que todo
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acto realizado en ejercicio de la funcién de gobierno, sea un acto de
gobierno; que todo acto realizado en ¢jercicio de la funcion ]grisdic-
cional, sea un acto judicial; o que todo acto realizado en ejetcicio de
ja funcion administrativa, sea un ucto administrativo. Al contrario, asi
como los diversos 6rganos del Estado realizan diversas funciones, los
actos cumplidos en ejercicio de las mismas no son siempre los mismos
ni tienen por qué serlo.

Fn efecto, tal como hemos sefialado, los oOrganos de Poder Le-
gislativo pueden ejercer funciones legislativas, de gobierno, jurisdiccio-
nales y administrativas, pero los actos que de dichos érganos emanen al
ejercer dichas funciones no son, necesariamente, ni uniformes ni corres-
pectivos. Cuando las Camaras Legislativas ejercen la foncion legisla-
tiva, es dectr, crean normas juridicas de cardcter general actuando como
cuerpos colegisladores, dictan leyes (art. 162), pero cuando lo hacen
en otra forma distinta, por ejemplo, al dictar sus reglamentos internos,
ello lo hacen a través de actos parlamentarios sin forma de ley (art.
158, ord. 1 y 3). Cuando las Cdmaras Legislativas cjercen la funcidn
de gobierno, es decir, intervienen en la formulacién de las politicas na-
cionales, lo hacen a través de leyes (art. 139) o a través de actos par-
lamentarios sin forma de ley (art. 150, ords. 4, 6 y 7). In el caso del
ejercicio de la funcién jurisdiccional, el Senado concretiza su accién a
través de un acto parlamentario sin forma de ley (art. 150, ord. 8);
y en cuanto al cjercicio de la funcidn administrativa por las Cimaras
Legislativas, ¢lla puede concretarse en leyes (art. 126), actos patla-
mentarios sin forma de ley (art. 150, ords. 2, 3 y S} o actos adminis-
trativos (art. 158, ords. 1, 3, 4 y 5).

Por su parte, cuando los 6rganos del Poder Ejecutivo, particular-
mente el Presidente de la Republica, realizan la funcidn legislativa, ésta
sc concretiza en decretos-leyes (art. 190, ord. 8) o en reglamentos (ac-
tos administrativos) (art. 190, ord. 10) y cuando realiza la funcién de
gobierno, dicta actos de gobierno (art. 190, ordinales 3, 4, 5, 6, 7, 9,
11 y 21). En los casos de ejercicio de la funcién jurisdiccional y de la
funcién administrativa, los drganos ejecativos dictan, por ejemplo, actos
administrativos.

En cuanto a los drganos del Poder Judicial, cuando cjercen la fun-
cion legislativa, dictan reglamentos (actos administrativos), cuando ejer-
cen la funcidn administrativa, dictan actos administrativos, y cuando
¢jercen Ja funcidn jurisdiccional, dictan actos judiciales {sentencias).

En esta forma, el cjercicio de la funcién legislativa se puede mani-
festar, variablemente, a través de leyes, actos parlamentarios sin forma
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de ley, decretos-leyes y reglamentos (actos administrativos); el ejer-
cicio de la funcion de gobierno, a través de actos de gobierno, leyes y
actos parlamentarios sin forma de ley; el cjercicio de la funcidn juris-
diccional, a través de actos parlamentarios sin forma de ley, actos ad-
ministrativos y sentencias; y el ejercicio de la funcidén administrativa, a
través de leyes, actos parlamentarios sin forma de ley y actos adminis-
trativos. En sentido inverso, puede decirse que Jas leyes sélo emanan
de las Cdmaras Legislativas actuando no sblo en ejercicio de la fun-
cién legislativa, sino de la funcién de gobiemo y de la funcién admi-
nistrativa; que los actos de gobterno emunan del Presidente de la Re-
publica, actuando no sélo en ejercicio de la funcién de gobierno sino
en ejercicio de la funcion legislativa; que los actos parlamentarios sin
forma de ley sblo emanan de las Cimaras Legislativas, actuando en
ejercicio de las cuatro funciones estatales; y que los actos judiciales
(sentencias) solo emanan de los tribunales, actuando en ejercicio de
la funcién jurisdiccional. En todos estos casos, el tipo de acto se dicta
exclusivamente por un organo estatal, pero en ejercicio de variadas fun-
ciones estatales. Lo privativo y exclusivo de los drganos estatales en esos
casos, no es el ejercicio de una determinada funcién, sino la posibili-
dad de dictar determinados actos: las leyes por las Camaras Legisla-
tivas; los actos de gobierno por el Presidente de la Repiblica; y los
actos judiciales (sentencias) por los tribunales,

En cuanto a los actos administrativos, éstos pueden emanar de las
Cimaras Legislativas, actuando en funcién adminstrativa; de los tribu-
nales, actuando en funcidén legislativa y en funcion administrativa; y
de los érganos del Poder Ejecutivo, actuando en funcién legislativa, en
funcién jurisdiccional y en funcién administrativa. Los actos adminis-
trativos en esta forma, y contrariamente a lo que sucede con las leyes,
los actos de gobierno y las sentencias judiciales, no estin rescrvados a
determinados drganos del Istado, sino que pueden ser dictados por
todos ellos y no sélo en cjercicio de la funcién administrativa.

En esta forma, es cvidente que al analizar la funcién administra-
tiva y la concrecion mds general que resulta de su ejercicio, los actos
administrativos, no puede adoptarse un criterio orgdnico para su carac-
Yerizacion, en viriud de la no coincidencia de la separacién organica de
poderes con la distribucion de funciones. Por otra parte, para la dife-
renciacion de los actos estatales, tampoco pueden adoptarse criterios or-
Lanicos, pues si bicn es clerto que las leyes emanan solamente de las
Camaras Legislativas, que los actos de gobierno emanan solamente del
Presidente de la Repliblica, y que las sentencias judiciales emanan sola-
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mente de los tribunales, eso mismo no se puede decir de los actos ad-
ministrativos, que emanan de todos los 6rganos del Estado.

La definicién de las funciones del Estado, por tanto, ha de ser una
definicion material que se deriva de la naturaleza de la actividad es-
tatal y no del érgano del cual emana o de su forma; y para llegar a dicha
caracterizacién material resulta indispensble, tal como se ha schalado
anteriormente, no confundir la funcién misma con el acto que emana
de su ejercicio, es decir, la naturaleza de la actividad estatal (funcién)
con el resultado de su ejercicio (actos juridicos).

V. LA ADMINISTRACION COMO SUBSISTEMA DEL SISTEMA POLITICO

Por otra parte, 1a nocidén de Administracion Pablica también puede
analizarse bajo ¢l punto de vista del criterio sistémico. En efecto, la
relacidén entre medios y fines, es una relacidn permanente en toda orga-
nizacibn social, y la administracion viene a identificarse en el proceso
de transformacion de los recursos y medios para la obtencién de deter-
minados fines u objetives. Pero esta cs una tarca politica, y que ade-
mis de incumbir, en wna sociedad determinada, a la Administracion,
tatnbién corresponde al conjunto de las instituciones politicas de las
cuales la Administracidn no es sino una parte,

La Constitucion, en cfecto, le fija a la colectividad venezolana de-
terminados fines: fines de desarrollo econdmico, de desarrollo social,
de desarrolto fisico, de proteccion de los recursos naturales, de desa-
rrollo de los transportes y comunicaciones, de realizacién de determina-
aas actividades industriales y comerciales, etc. Esta serie de fines, que
se regulan en cl texto constitucional y que se le imponen al Estado, le
acarrean a &ste una seric de responsabilidades que debe atender me-
diante todas sus instituciones politicas, juridicas y administrativas.

En efecto, bajo el enfoque sistémico puede seciialarse, pensande
en la totalidad dcl sistema politico-social, que todos los componentes
de éste, en base a determinados —cualitativa y cuantitativamente— re-
cursos humanos, materiales, financieros y de informacién (inputs), tie-
ne unos objetivos concretos de desarrallo ccondmico, de desarrollo so-
cal y de desarrollo fisico y ordenacion territorial que alcanzar en un
tiempo dado (outputs) -—y que deben cstar plasmados en un plan y
en unas politicas—, por la accidn conjunta y mixta de los sectores pi-
blicos y privados, a través de la integracién de sus instituciones —juri-
dicas, politicas v administrativas—, en un sistema.
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Ahora bien, precisados determinados objetivos de desarrollo y cuan-
tificados los recursos disponibleg -—y sobte estos aspectos en el campo
ccondmico v social estd inundady 13 literatura latinoamericana—, el pro-
blema a dilucidar y determinar g5 si los mecanismos o medios procesa-
dores de una sociedad cn un ticmpo determinado, estin en capacidad
de producir los bienes y setvicios nccesarios, con los recursos ¢ in.f(){~
maciones disponibles, y en un periodo establecido, alcanzar los-ob]etx-
vos del desarrollo econémico y gocial. Ea un sistema de cualquiera de
nuestras sociedades, los mecanismpes o medios procesadores serfan las
instituciones juridicas, politicas y ydministrativas que configuran el sec-
tor pablico y las instituciones privadas o particulates que configuran
el sector privado, quienes tendrian la responsabilidad de alcanzar los
objetivos de desarrello en el fapso quetido v mediante la utilizacion
adecuada vy racional de los recurgps disponibles; y la proporcién de la
participacién de los sectores publicos y privado dependeri de los obje-
tivos de desarrollo perseguidos v del tiempo y recursos disponibles. Pero,
en todo caso, la pregunta esencial ticnde a determinar si realmente esas
stituciones estdn en capacidad de alcanzar los objetivos de desarrollo
descados, o al contrario, si esas instiruciones en general, no constituyen
mas bien obsticulos o frenos al Jesarrollo en lugar de ser las palancas
del mismo.

Desde este ingulo, entonces, Ja Administracidn puede enfocarse
como parte de un sistema, del gigtema global de la sociedad, en que
la administracién es un procesg  de transformacion de medios en la
obtencidn de determinados fines ligados a las exigencias constituciona-
les. Desde este punto de vista, en:conccs, la administracién también se
nos presenta como un instrumente del sistema politico-social.

Dentro de este esquema Zeneral, la Administracion pucde conside-
rarse como upn subsistema dentrg del sistema politico-social, en la
aplicacidn de determinados recursps para la concresién de los fines del
Estado. En esta operacidn, tiene que evaluar los recursos materiales, los
recursos humanos y los recursos fipancicros de los cuales dispone {qué
personal, presupuesto, ctc., tiene)_ Debe evaluvar también la serie de
condicionamientos que el medio ‘ymbiente le impone, como exigencias
de tipo social, neccsidades determinadas en el campo de la salud, en
el campo de la educacidn, ctc. Tin base a toda esta evaluacién de las
exigencias sociales, de los medics de que dispone y de los fines que
tiene que cumplir, debe realizar todo un proceso para transformar esos
recursos y medios en objetivos coneretos a lograr en un lapso de tiempo.
Todo este proceso de transformacign de medios en fines, de recursos
en determinados resultados, es el praceso administrativo.
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§ 3. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA EVOILUCION
DEL ESTADO MODERNO

I. INTRODUCCION

Siendo 1a Administracién Pablica, tal como hemos analizado, parte
integrantc del Estado por ser un instrumento para la cjecucidn de po-
liticas, es necesario, al estudiar su evolucidn, paralelamente, revisar la
del Estado Moderno.

Ll Estado Moderno, como forma de organizacidn politica de la
Sociedad, surge a la caida del Régimen Feudal, caida que se debid
principalmente al inicio de un proceso centralizador promovido por el
Monarca; a la transformacién de un sisterma agricola en una economia
busada en el comercio y artesanado; y al debilitamiento del poder tem-
peral de la Iglesia y del Papado como consecuencia de Ta Reforma,

A la basc de este procese de busqueda de unificacion del poder
rolitico en torno del Monarca sc encuentra la influencia de una serie
de doctrinas politicas y un sistema econdémico determinado: el Mercan-
tilismo, como analizaremos mas adelante, pues las estructuras politicas
no se transforman autononamente sine como consecuencia de determina-
das realidades sociales, econdmicas y administrativas.

La primera forma de Estado Modemo que surge a la caida del
régimen feudal es ta del Estado Abcoluto, forma que luego evolucio-
nard a la de Fstado de Derecho a raiz de un hecho histdrico, la Revo-
lucién Trancesa, Cada una de estas formas de Estado tuvo su propia
Adminisiracion Pablica, hasta llegar a la Administracién del Estado
Contempordneo.

IT.  EL ESTADO ABSOLUTO

Fn esta parte, por tanto, interesa estudiar ¢n lineas generales la
evolucién del Estado Moderno, en tres partes, con particular referencia
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a la Administracién Piblica, en una primera parte, el Estado Absoluto
y la Administracién del antiguo régimen; en una segunda parte, el Es-
tado de Derecho y las caracteristicas de la Administracion liberal; y
en una tercera parte, lus caracterisiicas de la Administracién en el Es-
tado Social de Derccho y en los Estados Socialistas,

1. Lo sapneitos politicos, econdmicos y sociales
del absolutisnio

Una scrie de teorias politicas, doctrinas econdmicas, determinadas
sstructuras sociales y la exisiencia de un instrumento de ejecucién de
ta politica del Estado, la Administracion Poblica, estin en la base de
la configuracidn de) Estado Moderno; permiten su estructuracién y
focilitan su establecimiento. St enfocames la evolucidon de ese Estado
en base a esos cuaire elementos, podemos visualizar toda su trayecto-
ria, y todos los aspecios politicos, econdmicos, sociales y administrativos
que cstin epvueltos en la aparicién del mismo.

Enzre las teorfas politicas que estdn en la base del surgimicnto de
Iz monarquia absoluta se encuentra, en primer lugar, la de Maquiavelo
guien propugnd la concentracidn del poder en el sobcrano y la bis-
queda de unidades territoriales superiores que eliminarin ia atomiza-
cion propia del feudalismo fundado en autarquias, con lo cual el Mo-
narca pudiera concentrar un poder superior dentro de una unidad te-
rricorial mayor. Ademds, la idea de la rezén del Estado, vinculada a
toda la concepcidn del curgimiento del Tstado Moderno, se asocia al
pensamicnto de Maquiavelo. Aunque como se sabe, Maquiavelo nunca
empled csta cxpresion, “razén de Estado”, a €l se le atribuye la idea
de que el Estado y la politica tienen una moral propia, distinta a la
de los hombres, que, aun cuando pueda en un momento determinado
no coincidir con la moral individual, e permite al Estado y a la politica
tomar deciciones en beneficio propio.

Otra tcoria politica que sirve de basamento al Fstado Absoluto, es
la concepcidn de Bodino cobre la soberanfa como vn poder absoluto y
perpeiuo cue tiene la Repiblica sobre tos ciudadanos y que permite al
“onarca imponerse sobre todos los elementos que componen la socie-
dad. La Soberania proviene de Dios (por la gracia de Dios) para que
pucda ser superior; en virtud de clla, ¢l Monarca posee todos los po-
deres sobre los ciudadanos, sin que éstos tengan ningin derecho, sino
solo obligaciones frente al Monarca,

[a concepcidon de Hobbes sobre el Leviathan, como nueva entidad
terrliorial con propios poderes, con una determinada soberanta y po-
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testades que lo configuran como una persona distinta a Ja suma de los
individuos que componen la sociedad, viene a consolidar la figura de
Ja monarquia absoluta. La personificaciéon unitaria de la multitud de
hombres es el Leviathan, figura con que se designa al Estado Moderno.

Fl Monasca que surge sobre la base de esta concepcidn, va a tener
oderes ilimitados e incontrolados que le han sido legados por la gra-
¢ia de Dios, y los particulares no pucden exigir ningun tipo de respon-
sabilidad al Monarca por sus accioncs.

Esta concentracién del poder y el surgimiento de esa estructura po-
litica se hardn posibles porque, paralclamente a Jas concepciones poli-
ticas scialadas, se van a desarrollar una scrie de doctrinas econdémicas
que van a dar realidad a esa cstructura politica unitaria y concentrada.
Asi como la Monarquia, en su calidad de estructura politica, es contra-
ria a la disgregacidén propia del régimen fendal; en el plano econémico
pos encontraremos con una doctrina, el mercantilismo, contraria a la
economia medieval y, particularmente, a la agricola que la caracterizaba.
De manera que son posibles el Estade Absoluto y {a Monarquia, por-
que existe un sistema y una doctrina ccondmica que le sirve de soporte;
ambos no pueden concebirse por separado, ya que ni el Mercantilismo
podia habcrse establecido, como doctrina econdmica, sin la Monarquia
y la concentracion del poder que la caracteriza, ni ésta sin la existen-
cia del Mercantilismo,

Esta doctrina econdémica puso énfasis en las actividades comercia-
les y particularmente en la busqueda de una balanza comercial favorable
a los Estados. Estos dcbian buscar que hubiesc un exceso de exporta-
ciones scbre sus importaciones como tnica mancra de concentrar y ate-
sorar riquezas. Para poder lograr estos objctivos el stado tenia que
intervenir en el proceso econdmico, fomentando actividades de expor-
tacién, formando empresas directamente y otorgando privilegios para
la realizacién de actividades comerciales. No hay que olvidar que el
origen de las grandes casas comerciales coloniales de las potencias eu-
topeas en ¢l Nueve Mundo, coincide con la zparicién del Estado Ab-
soluto y del Mercantilismo.

Una politica econdmica estatista e intervenciopista, como la del
Mercantilismo, que tiene como base el control del comercio por parte
del Monarca, tuvo implicaciones politicas. Para poder implantar una po-
litica econdmica de este tipo fue necesario romper con el zisfamiento
que existia entre los diferentes feudos, acabar con las barreras aduane-
ras entre ellos, eliminar las Cindades-Istado y en fin, todo lo que im-
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pidiera el libre intercambio, la unificacién del territorio y la concenira-
cion del Poder. El agente unificador de este proceso fue el Mercanti-
lismo, como doctrina econdémica que propugnaba la necesidad del co-
mercio y del intercambio para lograr la riqueza de las paciones como
base del poder estatal.

Este procero tenia también un basamento social. El sistema poli-
tico y la doctrina econémica que hemos sefialado existian sobre la base
de un determinado tipo de estructura social estratificada, caracterizada
por el otorgamiento de privilegios a determinados individuos y clases
sociales (nobleza-clero). Precisamente, la ruptura de los poderes feuda-
les fue hecha a costa del otorgamiento de privilegios.

2. La Administracién en el antiguo régimen

Todo este aparato politico dio origen a un determinado tipo de
Administracion que fue, sin duda, poderosa, absoluta, manejada por
empleados reales, nobles y clero. Se constituyd asi, un gran aparato bu-
rocratico que permitia la centralizacion y el logro de los objetivos poli-
ticos y econdmicos del Estado. En la mayoria de los Estados, cuando
se Jogra la centralizacidn, se estructura la monarquia y, en consecuencia,
se rompen los privilegios feudales.

Pero ello se hace a costa del otorgamiento de nuevos privilegios
dentro de la estructura estatal, constituyéndose asi un cuerpo burocré-
tico manejado por los estamentos tradicionales. Los antiguos sefiores
feudales van a ser ahora funcionarios reales con cargos vitalicios y he-
reditarios, y constituirdn, dentro de la estructura central del Fstado, un
nuevo poder, del cual si bien se va a valer el Monarca muchas veces se
va a imponer 2 €l. Por eso es muy frecuente ver en esas monarquias
que el Monarca va a carecer de poderes para mancjar ese nuevo Estado
centralizado. Los propietarios de los cargos vitalicios dentro de la Ad-
ministracién Pdblica, la nobleza en definitiva, serin los que van a con-
trolar el poder dentro de ella.

Nos encontramos, entonces, con una Administracién sobre la cual
el Monarca va a carecer, en muchos casos, de poderes para ordenar la
conducta de los empleados, ya que éstos son propietarios y titulares de
los cargos. Estos van a producir un estrangulamiento del poder real.
Cuando un poder nucvo como el poder administrativo se empieza a es-
tructurar, manejado por la nobleza, se frena al Monarca. Recordemos
que la observacion de esta rcalidad politica por parte de Montesquieu,
va a servir de base a su teoria politica que se expresa en la concepeidn
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Je la scparacién de poderes para lograr un equilibrio entre los mismos
como garantia de la libertad. La idea de que dentro de la estructura del
Estado, deben existir diversos poderes que se frenen unos a otros nace,
como dijimos, de la observacion de que el pader burocritico, manejado
por la nobleza, restringia ¢l poder del rey.

El Monarca, en machos casos, para contrarrestar el poder de la
nobleza dentro de la Administracidn, tendrd que valerse de ciertos ins-
frumentes, tendientes a cantrolar administrativamente la situacidn. Intre
estos elementos estd Ja figura del Comisario, un funciopario norabrade
dircctamente por el Monarca para ocuparse de asuntos militares, pero
que lucgo va asumir funciones administrativas, A través de ese meca-
nismo sc va a ir estructurando una Administracidn que no depende
de los nobles, sino directamente del Monarca. Por eso muchos sitan
en la figura de los Comisarios el inicio de la Administracion Contem-
porinca. (Otto Hintze, Historia de lar Formar Politicar, Madrid, 1968,
pp. 155 y ss.).

lsta sitnacidon se plantea en forma diferente en los distintos
paises. Per ejempio, ¢n el reino de Prusia, una vez que se produce la
concentraci’n del poder politico en el Monarca, éste controlard todos
los mecanismos del poder a través de funcionarios que dependen de ¢l
y que le son fieles. La estructura del poder en este Ustado va a ser
difcrente a la de otros paises europeos; aqui se va a constituir una Ad-
ministracion manejzda por funcionarios fieles al Rey y controlades por
¢!, naturalmente a través de los altos [uncionatios, ministros y prime-
105 ministros. Bismarck es la {igura mas sobresaliente de este tipo de
alto funcienzrio, y scrd ¢, quien centralizard todo el aparato del Estado.

De manera que en el siglo xvin nos encentramos con un Dstado
burocritico prusiano en el cual la buracracia va a ser Ja espina dorsal
del réoimen, con conciencia de su propic poder burocritico, pero sin
pretensiones estamentales como sucedid en otros paises, lo que la man-
tendrd sumisa al Monarca y al Estado. Al estudio de esta burocracia pru-
stana, Alejandro Nieto ha dedicado una excelen’e monografia (E/ mito
de Lo Adminiivacidn Prasiana, Sevilla, 1962

En este caso, In burccracia no es patrimonio de la nobleza como
lo fue en otros Estados, ni los cargos los ocupan necesariamente los no-
bles. La burguesia tendrd acceso a los cargos administrativos, a dife-
rencia del sistema francés de la época absolutista, donde la burguecia
estaba completamente fuera del poder politico.

La figura del Estado burocritico prusiano que se consolida entrc

los siglos xviy xvn, es de gran importancia, pues es a partir de la ob-
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servacion del Estado Aleman que surge después de &l y que no es otra
COsa que su secuela, que Max Weber construye toda su teosia sobre Ja
burocracia, como producto del andlisis de esa realidad politica concreta.

En todo caso, bajo la estructura del Estado absoluto surge una
Administracidn poderosa, en algunos casos con mayor independencia del
Monarca y en otros dependiendo de él, pero de cualquier manera, con
unl CUeTpo burocrdtico de funcionarios que va a permitis Ja concentracidn
del poder, la lucha contra los sefiores feudales y la implantacién de ia
politica estatista ptopia del mercantilismo. Por eso es muy importante,
cuando se analiza la evolucién del Estado Moderno y de la Adminis-
tractén Publica, tener conciencia de todos los elementos que lo confor-
man, y2 que cada uno de ellos explica al otro, aunque, lamentablemente,
s MUy poco frecuente que se toquen todas estos aspectos.

Il Estado Moderno, en su primera fase, el Estado Absoluto, era
llamado también Estado Policia, denominacién que proviene de la doc-
trina alemana. La “Ciencia de la policfa” era la ciencia que estudiaba
a la burocracia prusiana; policia no en ¢f sentido contempordneo del
término, sino como todo el mecanismo de accién del Estado en rela-
cin 2 sus fines. Recordemos bien que no es lo mismo “Estado Policia”
que “Estado Gendarme”, figura que corresponde al Estado liberal Bur-
gués de Derecho; aun cuando “gendarme” y “policia” puedan pare-
cesse, e esta clasificacion del Estado no tienen nada que ver. El Fs.
tado Policia saca su nombre de la ciencia de la policia, primera forma
de la ciencia administrativa, clasificada también como ciencias camera-
les 0 cameralistas, porque en términos concretos, se dedicaba al estu-
dio de las Cdmaras Reales que actuaban a nombre del monarca en el
Estado Alemin. (A. Small, The Cameralists, Chicago, 1909).

Freate af Estado Absoluto, al Mescantilismo, a Ja estructura social
y 2 la Administracién burocratica que les son propias, surge la se-
gunda forma de Estado Moderno, el Tistado de Derecho. Aparece pri-
meramente como Estado Liberal-Burgués de Derecho producte de un
aconteamiento histdrico, la Revolucién Francesa.

1. EL ESTADO DE DERECHO

1. 1105 fupuestos politicos, econémicos y sociales del Estado
l’?bé’?‘aﬂémguéy de derecho
Esta nueva forma de Tistado también tiene un basamento politico
y EONAMICO y una estructura social que va a permitir su susgimiento.
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En efccto, desde el punto de vista politico hay una serie de tedricos
del absolutismo, como Locke y Montesquieu que conciben sus teorias
politicas teniendo a ese Estado por delante.

Locke es el primer teérico del absolutismo y como tal, el primer
idedlogo de la reaccién politica contra el absolutismo. A €l se deben
muchas ideas que luego serviran al liberalismo: la idea del Estado na-
tural del hombre, y del concepto de contrate social, cuyo objetivo era

reservar 1o que Locke llamaba la propiedad, entendida no como la
propiedad de bienes sino como un derecho natural, que comprendia el
derecho a la vida y el derecho a la libertad.

El contrato social, scfialaba Locke, debia buscar y preservar esos
derechos y no conducir a los ciudadanos a una situacién peor a la que
tenian en cl estado natural. Esto implicaba que frente a este poder abso-
Juto e ilimitado habia que estructurar un mecanismo que permitiera
racionalizar ese poder, con el fin de garantizar esos derechos naturales
de los individuos. Es é] quien primero plantea la idea de la racionaliza-
cion del poder del soberano, y a tal efecto distingue una serie de fun-
ciones del Estado: habla de un poder legislativo, de un poder ejecutivo
y poder federativo. No individualiza [a funcién de juzgas, ya que esta
era una funcidn consustancial al sistema politico-social, sobre todo en
Inglaterra,

El Poder Federativo lo constitaia la accidn de proteccién del Es-
tado frente al exterior y el Ejecutivo, la ejecucion de las actividades
del mismo en el orden interno, particularmentc en ¢l orden local y
municipal.

Es importante destacar que Locke sélo se limita a racionalizar vy
sistematizar las funciones de todo Estado Soberano, pero sin formular,
realmente, una teoria de la division del Poder, y menos aun de su se-
paracién. Admite, inclusive, que tanto el Poder Federativo como el Eje-
cutivo deben estar controlados por el Monarca, sin establecer la nece-
sidad de que cada uno de estos Poderes deban estar en manos de fun-
clonarios distintos.

Es Montesquieu quien formula la teoria de la division de los po-
deres. Para él, la libertad politica existe solo en aquellos Estados donde
el Poder Politico no reside, con todas sus funciones, en la misma per-
sona o en el mismo cucrpo de magistrados. Por tanto, plantea que de-
ben existir tres poderes, Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Formula su
teoria en base a su interpretacién de la realidad politica inglesa, tnico
pais donde para ¢ habia realmente libertad, por el hecho de existir la
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separacion de los poderes, los cuales supuestatnente eran ejercidos por
funcionarios distintos.

Ahora bien, para garantizar la libertad, Montesquicu seitala que
estas tres potestades debian estar situadas en planos de igualdad, de
lo contrario ¢! poder no podia frenar al poder. En la concepcién de
Montesquien no hay proposicién alguna que otorgue superioridad a
una de las potestades piblicas sobre la otra. In esta forma, la formu-
lacton inicial de la teoria sobre la division de poderes, estaba basada
en que ¢éstos debian estar en planos de igualdad, y en manos de érga-
nos distintos, como garantia de libertad.

Una posictdn politica posterior, fa de Rousseau, que parte del mis-
mo andlisis del Contrato Social como via para garantizar las libeta-
des y los derechos particulares, dard primacia a uno de los poderes
sobre los otros. Conceptiia a la Ley como la expresion de la voluntad
gencra] y como norma suprema dentro del Estado, y por tanto, da al
legislador y al parlamento una situacion de primacia frente a los otros
poderes.

Todas estas teorias sobre racionalizacién y separacién del poder
parten de una idea central: la de preservar Jas libertades como obje-
tivo politico.

La idea del pacto social y de la separacién de poderes, concebi-
dos como mecanismos para mantener la libertad, son el fundamento
de lo que se ha denominado Liberalismo Politico. Para que el Fstado
no pueda aniquilar la libertad, el poder del Estado debe racionalizarse
o dividirse de manera que el poder frene al poder y se mantengan, en
esta forma, las libertades.

La idea de la supremacia de la Ley por sobre los otros poderes
nace con el fin de ajustar la accidn de los poderes del Estado a unas
normas objetivas de cardcter gencral. Asi, esta sumision del Estado al
Derecho, y a la Ley, como norma suprema, nos conduce al concepto
de Estado de Derecho.

Surgen, de esta manera, los dos elementos que conforman la de-
nominacién de este Lstado: Es Liberal, pues tiene como base al Libe-
ralismo Politico, y es Estado de Derecho, sometido a la Ley y al De-
recho.

Aparecen nuevas doctrinas econémicas que dardn soporte a este
nuevo [stado. Surgeh como reaccidn al mercantilismo y se basan en la
misma idea de los derechos naturales del hombre, que se trasladan al
campo econdmico, y se expresan a través de la férmula de que toda la
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actividad econdmica debe estar regida por sus leyes naturales y no
debe scr interferida por el Estado.

Debido a que en el sistema mercantilista el ¥Estado impaonia reglas,
creaba empresas, limitaba exportaciones, etc., la nueva doctrina econt-
mica reacciona contra aqué, propugnado, en cambio, la vuelta 2 un sis-
tema econdmico natural que los fisidcratas ubicaron en la agricultura.
Toda Ia fisiocracia se basa en la bisqueda de la vuelta a la agricultura
la cual, segfin esta concepcidon, era una actividad econdmica gobernada

or leyes naturales y en la cual no habia ninguna interferencia por parste

del Fstado. Tista politica econdémica de vuelta a la agricultura serd la pri-
mera reaccidn contra el Mercantilismo, y se pondrd en practica hacia
1760-70, por los fisidcratas, con la actuacidon de Quesnay y Turgot,
este ultimo, como Ministro del Régimen Monarquico Francés.

Posteriormente, esta idea de vuelta a las leyes naturales se va a
consolidar, come doctrina econémica, partiendo del postulado de que
la economia debia regirse por sus propias leyes y de que la Gnica forma
como la economia podia funcionar armdnicamente, era cuando estaba
conducida por intereses privados, plantedndose, por lo tanto, una re-
duccién de la intervencién del Estado. Esto es lo que dio origen a toda
la idea del liberalismo ccondémico —el Estado no debia intervenir en las
actividades de los particulares—. El Estado Liberal-Burgués de Dere-
cho, serd en consccuencia, desde el punto de vista econdémico, un Esta-
do abstencionista o gendarme, es decir, que su deber es vigilar que se
preserven las libertades y se respeten las leyes naturales de la economia.
Séla debe intervenir cuando hay ruptura del orden pablico. Es, por
tanto un Estado negativo, en el sentido de que no es interventor,

Entre las reacciones de la doctrina liberal-econdmica frente al mer-
cantilismo, estd la abolicién de Jos monopolios, ya que de existir estos
no habtia libertad en la actividad econdmica, y el fin de los privilegios
que habian sido concedidos a determinados cstamentos sociales.

Pcro el surgimiento de este Estado también va a estar condicionado
por una determinada realidad social. Al calor de aquel sistema econdmi-
¢¢ mercantilista, sin duda, se fue desarrollando una nueva clase social,
la burguesia comercial y bancariz, que con privilegios 0 no por parte
del Estado, fue acumulando poder efectivo desde el punto de vista eco-
ngmico, pero por su situacién estamental no tenia acceso al poder po-
litico aunque era realmente titular del poder econdmico.

La Revolucién Francesa va a permitir a esta nueva clase asumir
el poder, y por eso se dice, con razén, que la Revolucion Francesa es la
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revolucion de la burguesia, hecha para y por la burguesia. Va a im.
plicar, desde el punto de vista social, la eliminacién de privilegios de
todo tipo (econdémico-politico y social), ya que uno de los dogmas de
la Revolucion Francesa es la igualdad. Para que ésta se garantizase habia
que terminat con los privilegios, inclusive los de orden profesional. Las
Corporaciones, que eran base de todo ¢l sistema productivo, van a ser
climinadas, y una nueva clase asume el poder y lo controla,

Por ser un movimiento social motorizado por la burguesia, ésta
se rescrva el derecho y el privilegio de cstar representada en las Asam-
bleas: por lo tanto, sc establece el sufragio, pero con cardcter restrin-
gido. La funcidn de elegir y ser electo se reservd, cntonces, a los pro-
pictarios y a la burguesia.

Este Estado es el que nosotros vamos a importar. El Estado que
s¢ instaura en el momento en que se declara la Independencia de Ve-
nezuela no es, ni mas ni menos, que ese Lstado recién instalado en
Europa. Si se lee ja Constitucion de Venezuela del afio 1811, se en-
contraran definiciones completas copiadas de textos de Montesquieu y
de Rousseau, en los cuales se encuentra la base del liberalismo econd-
mico y del control del poder por la burguesia.

Por cso, también en la Constitucidn de 1811 los constituyentes
limitan el sufragio, exigiéndose la posesidn de determinados biencs de
fortuna para poder tencr derecho a voto. En esta forma, se producira
un proceso similar, pero a otro nivel. Aqui, la revolucién fue una revo-
lucién de ia nobleza, pero de la nobleza criolia, hecha por y para ella.

2. La reaccidn libeval contra la Adminisiracién y la consolidacion
de la Adwunistracion Piblica

Ahora, después de haber visto los elementos politicos que sirven
de soporte al Fstado liberal de Derecho es ficil comprender que tam-
bién debi6 haberse prodacido una ruptura de Ja Administracion. Aque-
lla Administracién podcrosa de la monarquia que aplicaba una doctrina
cconOmica intervencionista, dirigida por nobles a quienes se les habfa
copcedido ese privilegio, no se compadecia ni se justificaba con este
Estado abstencionista, que no debia intervenir en la vida econdmica y
que, en definitiva, no iba a tener mds funciones que la de ser un Es-
tado gendarme.

Lo doctrina liberal es profundamente antiburocratica, y ve en la bu-
rocracia un instrumento de intervencidn del Estado en la econemia y
de limitacion de las libertades. Como consecuencia, era lgico que la
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revolucién debia conducir, sin duda, al desmantelamiento de la Admi-
pistracin. Sin embargo, no fue asi. Paraddjicamente, es la misma Re-
volucidn Francesa, movida por todo cse ideario liberal, la‘que va a dar
origen 2 la Administracidn contfjmpor{mea. Va a producirse una disi-
dencia entre Jos hechos y la accidn concreta, con toda la doctrina libe-
ral; por eso s¢ ha dicho la Administracion actual es el precio de una
disidencia con la ortodoxia liberal. (Eduardo Garcia de Enterria. Re-
polucitn Francesa vy Adminisivacion  Contempordnea, Madrid, 1972).

La Revolucion Francesa no destruye la Administracibn, sino por
el cantrario, la fortalece. Ello se produce como consecuencia del derrum-
bamiento de la antigua estructura social. El Absolutistmo estaba basa-
do en privilegios; al desaparecer éstos y erigirse, en su lugar, la idea
de la igualdad, esos antignos poderes dispersos van a ser transferidos
a un solo ente (el Estado) que serd el recipendario de todos aquellos
antiguos privilegios rotos por ¢l sistema revolucionario. Inclusive, toda
la centralizacidn que se produce después de la Revolucidn Francesa, va
a ser consccuencia de esa acumulacion de privilegios por el Estado y
su Administracioén.

Lin un texto de gran interés, e/ antigno végimen y la revolucion,
Alexis de Tocqueville dice que “no se habia visto en ¢l mundo un poder
semejante desde la caida del Imperio Romano. La Revolucidn ha crea-
do este poder nuevo, o mis bien éste ha surgido como por si mismo
de las ruinas que la Revolucién ha hecho..." (L'Ancien Régime, Ox-
ford, 1965).

Todo esto se consolida con la aplicacién de determinadas doctrinas
politicas, La separacion de poderes, por ejemplo, llevada al extremo, im-
plica que la Administracién, como parte del Poder Ejecutivo, no puede
ser juzgada por Jos Tribunales. Ello le confiere una gran autonpomia
a la Administracidn hasta el punto de que tendrd que estructurar sus
propios mecanismos para autojuzgarse.

Desde el punto de vista administrativo, la raptura de los privi-
legios va a implicar también Ja conseiidacién, no sélo de la centrali-
zacion administrativa, sino la instauracién de 6rganos unipersonales cn
sustitucion de los Grganos colegiados que cran la forma tradicional de
Administracién. Es {a Administracién Napoleonica la que va a dar ori-
gen a estos Organos unipersonales que son los que tendrdn el control
de las decisiones,

Esa Administracisn Publica tendrd una funcidon que cumplir a lo
largo del proceso de evolucidn del Lstado de Derecho: paulatinamente,
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en su accidén, va a otorgar progresivamente incentivos, va a permitir la
realizacion de actividades econdmicas por particulares, va a consolidar
poderes ccondmicos en manos de los particulares y va a provocar la
concentracidn v el desarrollo de las actividades econdmicas-privadas.

Por otru parte, a pesar de ser una Administracidn abstencionista o
gendarme, progresivamente, y a o largo de siglo y medio, va a trans-
formarze por un creciente proceso de intervencién estatal, pero sin dejar
de estar sometida al Estado de Derecho.

IV EL ESTADO CONTEMPORANEQ

1. Lo Administsacion en el Litado Social de Derecho

La evolucién posterior dei Estado Liberal burgués muestra que
la separacion absoluta de poderes va a ir siendo debilitada progresiva-
mente. Incluzo, hoy en dfa, no s¢ habla de la primacia del legislador sino
del Ejecutivo. Hazrd pucs, una evolucidn que cambiard la doctrina de
la separacion de poderes, la flexibilizard: no serd tan rigida como en
sus inicios e incluso, modisicard la primacia del Legislador por la del
Ejecutivo,

El liberalismo politico evolucionari también, ya que las libertades
politicas scrin transformadas progresivamente a través de la universali-
zact’n del sufragio; y aparccen nuevos derechos y mucvas libertades.
Conjuntamente con los dercchos econdmicos-politicos van a consagrarse
los dercchos sociales a través de un largo proceso que comienza en el
siglo pasado y que culmina con la incorporacion de los derechos socia-
les formalmente en un texto constitucional: la Constitucidn de Weimar
del afio 1919,

St se analiza nuestra Constitucidn sc encoptrard que no sélo ga-
rantiza los derechos cecondmicos-politicos e individuales, sino también
los derechos sociales de los particulares Jos que dardn nuevas funciones
al Fstado, ya no las del Tstado abstencionista inicial, sino l2s de un Fs-
tado progresivamente intervencionista, para garantizar y hacer relidad
esos dercchos constitucionales. Esto provocard todo un proceso de trans-
formacién del Estado: de un Estado Liberal-Burgués de Derecho, va a
convertirse en un Fstado Sccial Je Derecho,

A lo largo de todo este proceso, politicamente sucederd que la bur-
guesia ya no es la tnica que controla el poder. Los procesos de demo-
cratizacton han dado origen a una sociedad pluralista donde no sélo
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son los grupos econdmicos sino también los sindicales y demds grupos
de presion, los que van condictonando el poder y participando de él.
Surge un Estado con responsabilidad ¢ocial que antes no tenfa y que
le exige garantizar una scrie de derechos sociales de los particulates.

Si sc observa la evolucion del Estado en Venezuela nos encontra-
mos con que ¢n un primer periodo —-1811-1864— surge un Estado ti-
picamente liberal que no interviene ¢n la vida econdmica; garantiza la
Jibertad ccondmica absoluta como resulta, por ¢jemplo, de la Ley del
10 de abril de 1834, llamada Ley de Libertad de Contratos, la cual re-
fleja ¢l postuiado de que no debia haber ninguna intervencion por
parte del Estado en ¢l campo econdmico.

Este Estado liberal existié hasta los momentos de la Revolucion Fe-
deral, alrededor del afio 1864, y constituye ¢l periodo del Estado tipico
liberal. Con la revolucidn federal comicnzan a surgir mecanismos de
intervencidn del Estado, que configara of lamado ELstado de Fomento.

La idea de fomento yo habia sido incorporada en otros Lstados a
principios de siglo. En 1834 se crea el Ministerio de Fomento en Espafia,
que tenfa por objeto, vomo decia su Ley de creacidn, “la transformacion
de las condiciones morales v politicas que hacen posible la vida social
v personal”.

En Veneruela se crea el Ministerio de Fomento en 1864 y el Mi-
msterio de Obras Plblicas en 1873, Lo que caracteriza al Istado Guz-
mancista ¢s ¢l [stado construcior, es decir, un Istado cuya funcién era
Ja de promover las actividades econdmicas de los parliculares a través
de la construccion de la infracstructura fisica del pais. Ese Istado de
Fomento Jurard hasta entrado este siglo.

Hasta 1936, fecha cn que se consagran los derechos sociales, el
LGstado comienza a asumir funcienes de caracter social. Con anteriori-
dad, éstas no constitufan obligaciones del Fstado, sino tarcas propias
de las obras de caridad. Por ejemplo, en el campo de la salud, el Es-
tado no tenia responsabilidad como tal, por lo que los servicios de
atencidn mdédica cran atendidos por los particulares. Fs a partir de los
afios cuarenta que tenemos un [stado que comienza a asumir los ser-
vicios de educacidn, de salud v una serie de funciones de caracter soctal.

El Tstado continda evolucionande y ya en ¢l afio 45, es un Es-
tudo intervencionista, con funcioncs de desarrolle econdmice, convir-
tiéndose posteriormente en un Dstado Planificador, y empresario, que
actia en un sistema de economia mixta.
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2. La Administracion en los Lstados socialistas

Deaito de este proceso de evolucién del Estado en el siglo actual
debe hacerse una referencia a los Estados socialistas. Asi como el Es-
tado de Derecho del mundo occidental surge de una disidencia con la
teoria liberal, el Estado socialista también surge, desde el punto de
vista administrativo, de una disidencia con uno de los dogmas tradicio-
nates del pensamiento marxista, que panteaba que la burocracia y la
Administracidn al servicio del Estado capitalista, seria destruida 2 su
caida.

Pero la realidad y la practica revolucionaria de los sistemas socia-
listas demostrd que no sélo no se desmantelé la Administracién sino
que se fortalccid.

La Administracién Socialista también surge de un proceso de una
contradiccion entre la realidad post-revolucionaria y el dogma tradicio-
nal de que la burocracia era incompatible con el socialismo. Tan rigido
es este dogma que han sido muy pocos los tedricos marxistas que se
ban ocupado del Estado y de la Administracion Piblica, porque siem-
pte se la veia como alge excecrable que iba a ser eliminado cuando
surgiese la Revolucidn socialista.

La critica marxista a la Administracién Pablica es producto de una
apreciacion de la realidad: en el momento en que Marx escribe, domina
el bonapartismo. Iis un memento concreto en que existe una estructura
administrativa real y especifica, soporte del Estado Liberal, y es en
base a esa apreciacion que formula su critica a la Administracién. Plan-
tca, como tesis, que esa Administracién existe unida a la burguesia,
controlada por ella y, por tanto, que no podri servir de mstrumento
para ¢l poder politico en manos del proletariado. Pero no ided en la
teorfa cudl iba a ser el nuevo aparato que iba a sustituir al vicjo. Se
plantca en todos los escritos de Marx que habia que estructurar una
Administracidn que no dicra origen a ninguna forma de aparato de
funcionarios, sino que por el contrario, hubiese una especie de poder
politico ejecutado en forma directa; un mecanismo de democratizacion
de la burocracia, si se quierc. En la prictica se dio realmente una opor-
tunidad histérica para llevar a cabo todos cstos andlisis y para consoli-
dar este ataque a la burocracia por parte de la doctrina marxista: el
Movimiento de la Comuna de Paris en 1871, que fue el vnico ensayo
que sc hizo para sustituir el Estado burgués por un Estado obrero. Fste
va a tener una seric de caracteristicas administrativas: los empleados
piblicos e nombran pero sin privilegios: los salarios de los altos em-
pleados plblicos serin iguales a los de un obrero calificado: durante

80



ese periodo los empleados pablicos van a ser designados por el pueblo
a través de un mandato revocable; y no habila separacién de poderes,
pues era un Estado que ejercia todas las funciones.

Este ensayo de Ja Comuna fue un fracaso y no pudo dar origen a
que se consolidara, ca la realidad, esa posibilidad tedrica de la susti-
tucion de un Estado burocritico por una férmula de gobierno directo
democritico, al que se Hamd tedricamente Dictadura del Proletariado.

En las tesis de Lenin encontramos las mismas bases: la Adminis-
tracion debe ser destruida junio con el Estado burgués. Asimismo, el
pensamiento de Lenin, antes de la Revolucién, era un pensamienio anti-
burocrdtico, pero en el momento revolucionario empieza a cambiar en
base a la realidad, ya que, resultd, en la prictica, que el nuevo Estado
no podia funcionar sin un aparato administrativo.

Con Stalin, después de un largo proceso, se consolida un Estado
con una burocracia absoluta: el Estado Stalinista. De manera que hay
una disidencia entre el dogma y la realidad: la burocracia no desapa-
rece, por el contrario, se consolida. Esto da origen a esa idea que se
mancja en muchos paiscs de que la "nueva clase” que surgid en estas
sociedades cs la clase burocratica, que maneja el Lstado, contra la cual,
inclusive, luchan los obreros, como sucedid en Polonia en 1980,

En esta forma, a pesar de que, en teoria, la burocracia se conside-
raba como algo perjudicial, en Ja realidad era indispensable para pro-
mover ¢l desarrollo industrial, una de las principales tareas de la revo-
lucién, y la estabilidad politica.

Aqui vemos también, que una disidencia entre la teotia y la praxis,
da origen en los paises socialistas a una burocracia que va a ser uno
de los principales soportes de esas sociedades.
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§ 4. L4 ADMINISTRACION PUBLICA Y LAS CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS

I. LOs METQDOS DE ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como cualquier objeto del conocimiento, la Administracién Ptblica
puede ser estudiada desde diversos puntos de vista. En la actualidad
se pueden identificar los mas variados enfoques: politico, sociolégico,
psicolégico, productivista, juridico, pero, sin duda, han sido Jos enfoques
politico y juridico los dos enfoques iniciafes en el estudio de la Admi-
nistracién, y que han tenido una influencia decisiva en el pensamiento
posterior.

En el continente curopeo, los estudios iniciales de la Administra-
cién Pablica estuvieron signados por su caracter politico, y correspon-
dieron a la llamada Ciencia de fa Policia, cuyo objeto de estudio era la
Administracion del Tstado Absofuto. La expresién mds caracteristica
de la Ciencia de la Policia fue el Cameralismo (Ciencias Camerales)
que deriva su nombre de Kameralien y de Camera (institucién financie-
ra), y que tenia por objeto el estudio de las técnicas y pricticas admi-
nistrativas para la mejor marcha de los asuntos reales, inicialmente,
los de caricter financiero. (A. Swall, The Cameralists, Chicago, 1909).

Con c} surgimiento del Estado de Derecho surge la preocupacién
juridica por el estudio de la Administracién Piblica, con la consiguiente
transformacién y revaloracién del Derecho Pablico y del Derecho Ad-
ministrativo. La vieja ciencia de la Admipistracién se transforma en
Derecho Administrativo, que asume, en Europa continental, el monopo-
lio del estudio de la Administracién Pablica. En éste, se abandona toda
preocupacién por enfoques politicos. Es sélo en el presente siglo, con
la influencia del enfoque politico de la Administracién Pablica con las
doctrinas de Max Weber, que se amplia y transforma ¢} estudio de
[2 Administracién.

En el sistema anglosajén, se produce una evolucién distinta. En la
tradicién inglesa, contrarta a la existencia de un Derecho Administra-
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tivo como rama del derecho independiente, el estudio de la Administra-
cibn Pablica estuvo reservado stempre a la ciencia politica. La recep-
cién de la Ciencia de la Administracidn en los Estados Unidos de Nor-
teamérica, transformd el enfoque politico, por un enfoque mds pragmi-
tico derivado de las exigencius del industrialismo, plantedndose un di-
vorcio completo entre administracién y politica. Woodrow Wilson en
su célebre The Study of Administration (publicado en el Political Scien-
ce Quarterly, Vol. 2, N. Y., junio 1887, pp. 197 a 222, y en castellano
en Boletin de Gerencig Administrativa, afio V, N° 57, Puerto Rico,
1956), era terminante: "La Administracidn esta fuera de la esfera pro-
pia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones po-
liticas”. FEsta separacidn de la Administracién Piblica de la politica,
también fue planteada posteriormente por Frank J. Goodnow (Poliics
and Administration, N. Y., 1900).

Esto planted un acercamiento del estudio de los problemas de la
Administracién Piablica con los estudios de la Administracién Privada,
que tanta vigencia tuvo en Estados Untdos. El desarrollo posterior y
reciente de las clencias sociales ha dado origen a la aparicién de otros
enfoques sociologicos o psicolégicos de la Administracion Piblica.

En todo caso, la situacidn actual de las Ciencias Administrativas
plantea un enorme y rico panorama cientifico de caracter interdiscipli-
nario. En este curso, nos interesa destacar los enfoques de mayor im-
pottancia que se han dado de la Administracién Pablica, teniendo en
cuenta su cardcter de instrumento de la politica. Por ello, en una pri-
mera parte se¢ analizard el enfoque juridico; en una segunda parte, el
enfoque politico, y en la tercera parte, el enfoque productivista.

II. EL ENFOQUE JURIDICO: EL DERECHO ADMINISTRATIVO

En e} enfoque juridico de la Administracién Pdblica, propia del
Derecho Administrativo, y producto de la consolidacién del Estado de
Derecho, el estudio de la Administracién Pablica se circunscribe al
andlists de las reglas juridicas y formales que regulan el funcionamien-
to y actuacién de la Administracién frente a los particulares. Este en-
foque hace que predomine la preocupacion por la legalidad formal, ol-
vidindose de los problemas de la eficiencia administrativa, Se trata, por
tanto, de un enfoque unilateral, limitade a Ja legalidad formal de la
Administracién, Tste enfoque es el que caracteriza a todo ¢l pensamiento
curopeo continental del siglo pasado y primera mitad de este siglo,
siendo éstos los Gnicos estudios admitidos de la Administracion.

84



Esto produjo una desviacion del problema: la Administracién tam-
bién se apartta de Ja politica; se sacrifica el estudio de sus fines y de
su actividad, por el sélo aspecto formal, lo que provocs el aislamicnto
del problema administrativo del contexto donde se produce. Esta situa-
cion empieza a ser superada pero sigue stendo, sin duda, una carga
sobre todo para quienes tienen formacién juridica.

El enfoque juridico, solo y aislado, por supuesto, ha provocado
una serie de desviaciones en el estudio de la Administracién Publica.
Fn el estudio juridico de la Administracion, lamentablemente, el dere-
cho, en lugar de ser un medio o instrumento, a veces se lo ha conce-
bido como un fin en si mismo. Ll derecho sirve para garantizar el so-
metimiento de la Administracién a la Ley, prevenir la arbitrariedad ad-
ministrativa, y protcger a los particulares. Sin embargo, muchas veces,
el excesivo formalismo subsecuente, se impone frente a los fines dltimos
de la Administracidn que, a veces, se sacrifican. En otras palabras, el
derecho o el legalisrno, muchas veces sacrifica la justicia. El Derecho
Administrativo, en este sentido, mds de una vez ha sido obsticulo para
los cambios administrativos.

Aparte de estas desviaciones, la contribucién del derecho adminis-
trativo al estudio de la Administracién ha sido indiscutible; ha ayudado
a comprender las reglas de funcionamiento de Ja Administracion y ha
servido de indudable medio de proteccidn de los particulares frente 2 las
acciones de los entes ptblicos.

1L EL ENFOQUE POLITICO: LA TEORIA DE LA BUROCRACIA

El enfoque de mayor importancia en ¢f estudio de la Admintstra-
cién es el politico que dio origen a la teoria de la burocracia. Surge de
los estudios de Max Weber quien la consideraba como una forma de do-
minacién; por tanto, el problema de la Adminjstracién Pablica era,
para €|, un problema politico. La concepcidn de este autor se aparta
tanto de las doctrinas libcrales, como de las marxistas, que consideraban
a la burocracia como un mal en si mismo: la primera, porque expresaba
la intervencidn del Estado en la sociedad; y la segunda, porque era
una expresidn de la dominacidn de una clase sobre otra, a través del
Estado, el cual era su instrumento.

Estas eran las concepciones que existian en el momento en que
Weber escribe su teorfa. Sin embargo, éste plantea que, desde el punto
de vista politico, la burocracia no es realmente un mal en si mismo,
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sino todo lo contrAfio, una forma perfecta de organizacién y de fun-
cionamiento del apardlo estatal, estructurado como respuesta bistdrica
concreta en un pafs determinado. La burocracia posee, segin Weber,
una superioridad técnia sobre cualquier otro tipo de organizacién. De
su libro Economia 7V Sociedud puede decirse que es la primera obra
importante que, deSdf? ¢l punto de vista cientifico, analiza la burocra-
cia en la AdministfaCn Pgblica, ya que ninguno dc los tedricos libe-
rales ni marxistas 14 Veian como objeto de estudio.

Weber estudia 12 Administracién alemapa surgida del Estado bu-
rocritico prusiano, <€ Manera que su teorfa no es producto de una locu-
bracién tedrica sino €l anilisis empirico de un Estado concreto y real.
Dice lo siguiente: " En € Estado moderno el verdadero dominio, que no
consiste ni en los disCWsos parlamentarios ni en las proclamas de mo-
narcas, sino en el mManco diario de la Administracién, se cncuentra ne-
cesariamente en marios de la burocracia...” (Tomo I, p. 1060). De
manera que el domino politico verdadero estd en esta burocracia, que
es la que maneja 2 diatio ]2 Administracién, seglin la concepcidn de
Weber, Es un instrumeto de poder, respecto del cual se corre el riesgo
de que pueda ponerse A servicio de diversos intreses, es decir, de los
grupos dominantes €CON0micamente, y no al servicio de las instancias
politicas.

En efecto, el Caticter instrumental de la Administracién puede
alterarse mediante un Ploceso de apropiacién progresiva del poder por
la propia burocracia, € decir, si ] ejercicio real del poder, estd en las
manos de los administtadores, sc corre el riesgo de que éstos empiecen
a apropiarse del poder y ponerlo al servicio propio y no al de los
intereses de la sociedad que pretende representar el Estado,

Otro elemento gU€ se advierte al analizar la burocracia es el ca-
ticter irreversible del Proceso burocritico: una vez constituida, resulta
muy difcil eliminarla. Max Weber hace esta afirmacién partiendo de
un andlisis histérico que lo conduce a decir que, cuando la organizacién
burocratica se establece, sélo desaparece cuando lo hace la estructura
entera que le sitve de SOporte, De manera que Weber plantea no sélo
la exaltacién de la of8anizacién burocritica, sino también sus temores
ante esta maquinaria. Ffente a éstos, plantea soluciones basadas en ele-
mentos democratizadores: {a introduccién del sufragio universal, del
parlamentarismo y pof tanto, del control politico sobre la burocracia.

Toda la postulacion doctrinal de Weber sobre la burocracia se
basa en Jos siguientes Pricipios desde el punto de vista administrativo:
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a. Principio de las atribuciones fijas

Mecdiante leyes o reglamentos cada funcionario y cada nivel de la
Administracién tiene competencias y atribuciones fijas. De manera que
quien tiene un deber en la Administracién, lo tiene establecido de
acuerdo a una norma y quien tiene un poder, lo tiene estipulado en
la Ley.

b. Principio de la jerarquia

La organizacion burocritica constituye un sistema organizado de

mando y subordiracién; un sistema jerarquico conformado por una es-
cala constituida por superiores y subordinados.

¢. Principio de la distribucién del trabajo

Esti determinado por la propia distribucién de competencias y de
niveles jerirquicos establecidos en la organizacion.

d. Principio de la tramitacién mediante docupmentos

Toda la comunicaciéon burocritica debe hacerse por escrito, gene-
ralmente a través de formas previamente establecidas, lo cual exige un
cuerpo entrenado de funcionarios capaces de manejar toda esa docu-
mentacion,

e. El principio de la competencia profesional

Las necesidades de la organizacién burocratica exige de los funcio-
narios un concienzudo aprendizaje para poder realizar sus tareas, por
tanto, se preocupa por ¢l rendimiento y dedicacién de los empleados
en su trabajo.

Esta concepcién plantea tres problemas que constituyen las lla-
madas, por Alejandro Nieto, (L« Burocracia, Tomo 1, Madrid, 1976),
encrucijadas de la burocracia:

a. El cavdcter objetivo o bumano de la burocracia

De acuerdo a Weber, la actuacién burocritica debe ser objetiva,
debe realizarse de acuerdo 2 la Ley, como medio de garantizar la ignal-
dad de todos. Por ello, el funcionario cuando actia, no debe tener con-
stderaciones de tipo personal. Esto implica, por supuesto, el sacrificio
de la parte humana en la burocracia; si se quiere, el sacrificio de la
justicia por el legalismo. Pero a la vez este caracter objetivo es la g2-
rantia frente a la arbitrariedad de la Administracion.
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b. El ejercicio del poder burocrdtico, sen beneficio de quién? ;del
Estado o en interés de la propia burocracia?

La actuacién butocritica plantea ¢l riesgo, sin duda, de que se
pueda desviar la actividad del Estado hacia otros fines; pues en lugar
de que la burocracia sirva en interés del Tistado, lo haga en interés pro-
pio. Puede plantearse, entonces, una usurpacion burocritica del poder
politico.

c. La burocracia, jes in instrumento de dominacion o es en ii,
una clase dominante?

La burocracia, sin duda, en muchos momentos historicos ha adqui-
rido un doble caricter; no sélo el de instrumento de dominacién (clase
servil), sino el de clase dominante, cuando ¢l poder politico ha sido
asumido por una clase social. En otros casos, como en muchos paises
socialistas de la actualidad, en si misma se presenta como una clase
dominante.

IV. EL ENFOQUE PRODUCTIVISTA

A la popularidad de la concepcion juridica de la Administracién
propia del continente europeo, se opone, sin duda, la popularidad de
la concepcién productivista de la burocracia en los Estados Unidos de
América. Este enfoque productivista procura conseguir la méxima efi-
cacia de la accidén administrativa, Jo que lo acerca a la tendencia acep-
tada en los analisis del fenémeno administrativo privado.

Este productivismo de la Administracién privada se recogi6 en los
Estados Unidos, en los estudios de la Administracién Publica, conci-
biéndola como una miquina o complejo organizativo que desarrolla ope-
raciones de interés piblico, pero de la manera mas econdmica y efi-
clente,

El origen de la concepcidn productivista de la Administracién, sin
duda, se sitlia cn los estudios denominados de Organizacion Cientifica
del trabajo o de la Administracién Cientifica, con Taylor, Gantt y Fayol
2 la cabeza. Los cldsicos principios de la Administracién privada: di-
vision del trabajo, seleccién de personal, asignacién de funciones, co-
nocimiento del tiempo de ejecucién de tareas, unidad de direccion y
]§fatura, relacion entre salario y trabajo realizado y espiritu de inicia-
tva, van a aplicarse a la Administracién Piblica. Surge, asi, la ciencia
del Management valida tanto para la Administracién Privada como
para la ptblica. Es clasica la férmula de Gulick aplicada también a
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Ja Administracién Phblica, pospcors: Planificacién, Organizacién, Ad-
ministracién de personal {Staffing}, Direccién, Coordinacidn, Informa-
cién (Reporting) y presupuestaciéa (Budgeting). (Véase Luther Gulick,
"Notes of the theory of organization” en L. Gulick and L. Urwick (ed.),
Papers on the Science of Adminisration, N. Y., 1937).

Puede decirse que en fos Tistados Unidos de América fue Woodrow
Wilson quien introdujo los principtos de la administracion a la Admi-
nistracion  Pablica, estableciendo una  dicotomia entre Administracién
v Politica. Tn 1887, en efecto, escribia lo siguiente: “el campo de la Cien-
cla de la Administracion es un campo de negocios que se encuentra
apartado de las Juchas y de Jos problemas de la politica. .. La Admi-
nistracion es parte de la vida politica en la misma medida cn que una
oficina de contabilidad forma parte de las sociedades comerciales, como
las miquinas son parte del proceso productivo”. (Véase “Study of Ad-
ministration” en Political Science Quarterly, vol. 2, N. Y., junio 1887,
pp- 197 2 222; otra version resumida en castellano puede verse en
D. Waldo (ed.), Administracién Piblica. México, 1967, pp. 84 y ss.).

Conforme a este enfoque, por tanto, la tarea del Administrador
consiste en preocuparse por realizar de !a mancra mas cficiente posi-
ble, las funciones gue se le han asignado, sin preocuparse por los fines
que se persiguen con su actividad.

Este divorcio entre politica y administracién se planteaba, en este
enfoque, como la via indispensable si se buscaba que la Administracién
siguiese ¢l camino de la eficacia.

La concepcidn productivista tuvo, sin duda, sus efectos positivos
en ¢l estudio de la Administracion, pues planted el problema de la efi-
cacia en la actividad administrativa pablica, muchas veces sacrificada
por la politica. Sin embargo, no pucde cllo conducic a una asimilacion
imposible entre Administracién Pablica y Administracién Privada como
la que se pretendid y que ignoraba las peculiaridades de la Adminis-
tracién Piblica come Instrumento de la accidn politica del Estado.
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PrRIMERA PARTE

LOS ELEMENTOS CONDICIONANTES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA






La Administracién Pablica, como se dijo, sc presenta, ante tod
como un instrumento del Estado y, por tanto de la Sociedad, para
realizacién de sus fines y exigencias. Por ello, la Administracién Pab,
ca no es ni puede ser considerada como un instrumento neutro ni s
caracteristicas, por tanto, son abstractas y universales. Muchos principi
de administracién cientifica, ciertamente, pueden ser aplicables a tod.
las Administraciones Piblicas pero cllo no significa que pueda darse
a todas cllas, el mismo tratamicnto politico.

In efecto, cada Administracién Pablica estd condicionada por v
determinado medic ambiente que la rodea y que la regula, y en
medida en que éste se identifique claramente, la comprensién de aquél
sera posible. Por ello es que se destina esta Primera Parte del Curs
al estudio de los elementos condicionantes de la Administracion Piablic

En efecto, ante todo, la Administracién Pablica estd condicionac
por ¢l Estado, del cual forma parte, y por sus fines. De alli que se e
tudiard como primer clemento condicionante de la Administracién P
blica, las caracteristicas del Estado Contemporanco en Venezuela y s
fines. R

Pero, ademas, la Administracién Pablica actia dentro de un d
terminado sistema politico que, por supuesto, a su vez, va a condici
nar 2l Estado y, a la vez, a la propia Administracion Publica. De al
que sc estudien, como segundo elemento condicionante de la Admini
tracion Publica, las caracteristicas del sistema politico y su influenc
sobre la Administracién Venezolana.

Por otra parte, la Administracién Puiblica venezolana actia dent
del marco de un Estado de Derecho, por lo que esti sometida a la |
galidad. El Derecho es, por tanto, otro de los elementos condicionant
de la Administracién Publica, por lo que se estudiard en tercer luga
en relacidén a las fuentes de la legalidad administrativa, al poder di
crecional y sus limites, y a las personas juridicas que concretizan a .
Administracion en el mundo del derecho.

Por dltimo, la organizacién y actuacién del Estado y su Admini
tracidon Publica dependen del sistema econémico dentro del cual actier
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De alli que se estudie como cuarto elemento condicionante de la Ad-
ministracién Piblica, el sistema econdmico, como sistema de economia
mixta, con especial referencia a la planificacién, a la ordenacién del
tesritorio y a la regulacién de la economia.
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[. ESTADO Y ADMINISTRACION PUBLICA

Ll Estado Vencrzolano, dentro de nuestro sistema constitucional vi-
gente, se nos presenta como un Estado Democritico y Social de Dere-
cho en proceso de consolidacién, tal y como lo hemos expuesto en otra
ocasion (Allan-R. Brewer-Carfas, Cambio Politico y Reforma del Es-
tado en Venezuela, Coutvibucion ul estudio del Estado Democrdtico y
Sovial de Derecho, Madrid, 1975).

Ese Estado Democcitico y Social de Derecho, condicionade por
nuesira realidad ccondmica, politica y social, tiene una serie de tareas
fundamentales que cumplir, y una serie de fines que lograr, que van a
condicionar directa e inmediztamente, nuestra Administracién Pdblica.
Lsta es, o pretende scr, un instrumento para ejecutar esas tarcas y lo-
grar aquellos fines. Por eso, en esta parte estudiaremos, scparadamente,
las caracteristicas del Estado ¢n Venczuela y su relacién con la Admi-
nistracion Pablica (§ 5}, y los fines del Estado contemporineo en nues-

tro pais (§ 6).
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5. HSTADO CONTEMPORANEO Y ADMINISTRACION
PUBLICA

I, INTRODUCCION

No es posible comprender la Administracidn Fablica, sin estudiar
el Estado en el cual estd inmersa v del cual ¢s un instrumento de ac-
cidn. Y el tema del Lsiado, sin la menor duda, ha sido el tema me-
dular de la ciencia politica de todos los tiempos.

No es el momento, por supuesto, para estudiar al Estado desde el
punto de vista tedrico o filosdfico. En este momento considero que ello
seria un atentado contra las exigencias politicas contempordneas de la
sociedad venezolana, necesitada, y mds que eso, urgida, de plantea-
micntos realistas y pragmdticos para la solucién de sus problemas actua-
les y futuros. La literatura moderna esti colmada de cstudios sobre el
Istado, que van desde su magnificacién hegeliana, al plantear que todo
lo que el hombre es, se lo debe al Estado, hasta la consideracion mar-
xista del [istado como un mero y simple instrumento de clase, pasando
por la concepcidn liberal de la consagracién de derechos individuales

frente al Estado, 2 quicn se consideraba como un ente separado de la
Sociedad.

Estas concepciones tedricas han tenido, en algunos casos, o han pre-
tendido tener, en otros, aplicaciones reales en el Estudo liberal-burgués
del siglo pasado, y en los Estados fascistas o socialistas dcl presente
siglo. Sin embargo, ni las teorias han sido levadas a la prictica, tal y
como fueron formuladas, ni los tipos de Estado de mayor actuacion en
el mundo moderno, se han amoldado a los esquemas tedricos, El Esta-
do, en los paises socialistas, no ha desaparecido, y al contrario, se ha
fortalecido bajo la conduccién de una nueva clase politico-burocritica.
Las experiencias fascistas, tan ripido como se construyeron, también fue-
ron demolidas, dejando un saldo desafortunado que se inscribe en las
més negras paginas de la historia del mundo contemporaneo. Por otra
parte, la mayoria de los paises contemporineos del mundo occidental y
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del resto de paises fucra del dmbito socialista, no se adapta, en su es-
tructura estatal, a ninguno de los esquemas simplicicados, habiendo que-
dado la férmula liberal-burguesa, en la historia, tanto del siglo pa-
sado como de la preguerra, en este siglo.

Indtil es, por tanto, en este momento, seguir condicionados, en el
analisis del Estado por dogmas y criterios prefabricados, de los cuales
tenemos que sacudirnos. Se impone un enfoque distinto, menos tedrico
y cstrictamente politico, partiendo del andlisis de nuestra realidad con-
creta, tanto politica como socioecondmica y cultural, que permita de-
linearlo sobre las bases reales y actuales que la prdctica politica ha
venido moldeando en las Gltimas décadas.

Esta exposicion, la vamos a dividir en tres partes: en una primera
parte, trataremos dc identificar la seric de condicionamientos que nos
impone la realidad venczolana contemporinea para el estudio del Fs-
tado; en una segunda parte, y como consecuencia de lo anterior, preci-
saremos €l nuevo papel del Istado como Estado Democritico y Social
de Derecho; y en una tercera parte, detallaremos los diversos aspectos
0 cxigencias para la transformacién del Estado contemporineo.

II. LOS CONDICIONAMIENTOS DE LA REALIDAD VENEZOQLANA
PARA EL ESTUDIO DEL ESTADO

La realidad venezolana, en efecto, nos muestra una peculiar posi-
cion del Tstado en relacion al sistema econdmico, al sistema social y al
sistema politico que da origen 2 un nuevo y preeminente papel que
debe cumplir, como conformador de dichos sistemas. Fsta posicion del
Estado en el dmbito econdmico, social y politico da origen 2 los tres
condicionantes basicos que Ia realidad nos impone en el estudio del
Estado, y analizaremos scparadamente, las cuales tienen una repercusion
decisiva en su Administracién Pdblica,

L. La posicion del Estado en la econcmia

Podemos decir que ha dejado de ser objeto de disquisiciones tedri-
cas el problema de la intervencién y participacidn del Estado en el
proceso econémico. Se trata, en efecto, de un hecho que forma parte de
los axiomas de nuestro tiempo y que la politica no puede ignorar. La
situacion actual de nuestra economia, en efecto, nos muestra una dimen-
s10n inusitada del Estado en cuanto a su participacién en la misma. Dis-
cutir si ¢l Estado debe seguir siendo €] guardiin nocturno en el proceso
econémico o si el mismo puede 0 no ser propietario de medios de pro-
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duccidn, no pasa ahota, de ser una discusion bizantina. La realidad ha
depasado las ideologias y en la actualidad basta, para darse cuenta de
ello, tener presente los siguientes datos dados por el Consejo de Lcono-
mia Nacional sobre La participacion del Estado en la Economia Vene-
zolana (febrero de 1978): en 1976, luego de la nacionalizacién de [a
industria petrolera, el Sector Pablico representaba un 42.1 por ciento
del Producto Territorial Bruto de nuestro pais (p. 21); y en 1974, segin
cifras calculadas en 1975, el ingreso fiscal representaba un 40.3 por
ciento del Ingreso Nacional, por lo que al decir del Consejo, ello revela
"que el Estado venezolano tiene una elevadisima capacidad financiera
para influir cn la economia nacional en mayor grado que otros paises
incluso respecto a paises industrializados (p. 4). En éstos, sefiala dicho
informe, “los ingresos fiscales ordinarios representan entre 15 y un 40
por ciento del Ingreso Nacional; y en las naciones con un bajo nivel
de ingreso por pesgona, los jngresos fiscales no pasan del 14 por ciento
del Ingreso Nacional™ (p. 5). Es fici] constatar la acentuada participa-
cidn del Tstado en Ja economia nacional, sobre todo si se compara ese
porcentaje del 40.3 por ciento en la relacidn Ingreso Fiscal-Tngreso Na-
cional con el de otros pafses: Succia, 34.3 por ciento; Francia, 20.7 por
clento; Alemania Occidental, 22.8 por cicento; Italia, 19.2 por ciento;
Suiza, 18.2 por cicnto; Japén, 16 por ciento y Espafia, 12 por ciento.

Un Estado, cuyo Ingreso Fiscal y cuyo Producto supera el porcen-
taje del 40 por ciento en relacién al Ingreso Nacional y al Producto Te-
rritorial Bruto, se nos presenta con una nueva dimension que representa
un condicionante ineludible para su estudio. No estamos en presencia,
ante esa realidad, de un sisterna econémico liheral hasado en un Estado
negativo, guardidn, gendarme, no interventor sino para sostener y pro-
mover los capitalistas privados. Tampoco estamos en presencia de un
Estado que monopoliza la apropiacién de la totalidad de los medios
de produccién. Es decir, la posicion del Estado en nuestra economia no
autoriza a indicar que el mismo sea, econémicamente hablando; ni un
Tstado liberal burgués ni un Estado socialista. Estamos, al contrario, en
presencia de un Estado en un sistema politico de economfa mixta en
el cual interviene, controlando y regulando la economia privada; apro-
pidndose, a veces monopolisticamente, de los medios de produccién sin
siquiera apelar al cldsico principio libetal de la subsidiaridad; y en fin,
ordenando todo el proceso ccondmico, tanto del sector pablico como
del sector privado, a través de mecanismos planificadores que no son ya
solo indicativos para el sector privado como la ortodoxia planificadora
de Qccidente lo ensefia, sino la mas de las veces, aun cuando indirecta-
mente, de caricter imperativo.
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Un Estado que, si bien no es el Gnico propietario de los medios
de produccidn, sin embargo es el principal propietario de medios de
produccién individualmente considerado, y por consiguiente, bajo esa
misma consideracién, el principal inversionista, ¢l primer financista, y
el mas importante empleador, por lo tanto exige un anilisis bajo en-
foques realistas, no dogmdticos, con el objeto de lograr que esa nue-
va dimension, cumpla a cabalidad su nucvo papel en la sociedad.

Y es que no es sdlo su posicion en la economia lo que condiciona
el estudio del Estado contempordneo en Venezuela, sino también su po-
sicién en la Sociedad.

2. La posicion del Estado en la Sociedad

Il Estado en Venezuela, sin la menor duda, es la organizacién po-
litica de la Sociedad, y como tal, el instrumento de la Sociedad para
el logro de los objetivos plasmados en el pacto politico constitucional:
el bien comiin, Ja justicia social y el respeto a la dignidad humana. Tal
como ¢l Propio Preambulo de la Constitucion lo dice expresamente:
“proteger y enaltecer el trabajo, arparar la dignidad humana, promo-
ver el biencstar general y la seguridad social; lograr la participacién
equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segGn los principios de
la justicia social, y fomentar el desarrollo de la economia al servicio
del hombre”.

Para los estudiosos de la historia de las ideas politicas quedan,
per tanto, los postulados liberales que establecian un dualisimo entre
la Sociedad y el Estado, concebidos como sistemas autoénomos, y que
pretendian construir el sistema social, frente al Estado, para salvaguar-
darle de él. Conforme a esa doctrina, por tanto, el Estado estaba li-
mitado y no tenfa responsabilidades sociales: las libertades se estable-
cian frente al Estado, y el bienestar colectivo debia emanar del libre
juego de las fuerzas de la sociedad. De allf la idea decimondnica de Esta-
da de Derecho, como pura forma, construida para limitar el poder esta-
tal, y cn fa cual jugd tanto papel el principio de la separacién de po-
deres. En la Venezuela actual, al contrario, ¢l Fstado se nos presenta
omo patte e instrumento de la sociedad, a través del cual se actvali-
zan los derechos individuales, econémicos y politicos, y con la respon-
sabilidad de ser el actor y agente principal del proceso de desarrollo
econdmico y social. Este Estado ya no es solo un Estado de Derecho
formal, sino que lo es, pero con un contenido social imprescindible,

Por otra parte, en la misma historia quedaron también los postu-
lados marxistas clsicos que veian en el Estado el mero y décil ins-
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trumento de la clase dominante para la explotacién de la clase domi-
nada y que, por tanto, como tal instramento de opresién, debia ser eli-
mipado. De acuerdo a esta ortodoxia, los cambios que se pretendieran
introducis en la superestructura, es decir, en las instituciones, incluyen-
do las estatales, de nada servirian por si sclos y serian imposibles sin
cambios radicales en las estructuras econdmico-sociales; o si se quicre,
fos cambios que pudieran realizarse en la superestructura juridico-poli-
tica, solo se producirian como reflejo de los cambios en la estructura
econdémica y en la correlacidn de la lucha de clases.

Esta concepcidn mecanicista y determinista hoy en dia es rechazada
incluso por los propios marxistas. No sélo es necio, y cuando menos,
andrquico, plantear en ¢} mundo contemporineo la eliminacién del Es-
tado, sino que el mismo dogma de la dominacién clasista del Estado
estd superado sobre todo al tenerse en cuenta el foso histérico que
separa las realidades y situaciones de los paises europeos del siglo pa-
sado, cuyo andlisis dio origen al referido dogma, con las sociedades con-
temporineas como la venezolana. En efecto, al analizarse nuestro sis-
tema estatal surge con evidencia que el mismo goza de una autonomia
especifica frente a la estructura econdmica, aun cuando ésta siga tenien-
do un papel decisivo. El fendmeno de la actuacién y papel del Estado, en
nuestro pais, es mucho mds complejo, como lo es en todos los paises
contempordneos, para poder explicarlo mediante una simple determi-
nacién economicista la cual, quiza, pudo ser mas clara en los sistemas
politico-sociales europeos del siglo pasado. En Venezuela, y adn admi-
tiendo, a pesar de la autonomia especifica de la instancia politica, que
el Estado esti y ha estado condicionado en su funcién por una detes-
minada relacion de produccién capitalista, sin embargo, parece induda-
ble que hoy, diche Estado no esti controlado por una clase econdmica
dominante que supuestamente lo utilizaria como docil instrumento de
explotacién. Tal como lo ha sefialado un autor latinoamericano: “rara
vez 0 nunca puede existic una identificacién absoluta e incondicional
entre el Estado y una clase, ni subordinacién mecinica e instrumental
del uno hacia la otra; y todo Estado debe responder, también, siempre,
en cierta medida, a necesidades e inteseses generales de la Sociedad”
(Marcos Kaplan, “Estado y Sociedad” en L/ Estado en el desarrollo
y la integracién de América Latina, Caracas, 1969, p. 34).

En Venezuela, la realidad nos muestra que la relacién entre Es-
tado y Sociedad se configura de distinta manera: el Estado cs parte de
la Sociedad, procede de ella, es su organizacién, y como tal, es su ins-
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trumento politico para la consecucion de sus fines vy, particularmente,
del bien comin. En tal virtud, el Estado tiene la responsabilidad fun-
damental de conducir la Sociedad, y los derechos individuales no se
caonciben como derechos frente al Estado, sino a través del Estado. Este,
por otra parte, tiene responsabilidades sociales frente a todos los estra-
tos de la Sociedad bajo el postulado de la justicia social. El Estado con-
juga los diversos requerimientos y exigencias de la Sociedad, de sus
clases y estratos, y busca satisfacerlos. Ts el instrumento de todas las
clases y grupos, y si bien es clerio que algunos grupos econdémicos han
tenido un relativo dominio respecto de las acciones y politicas del Is-
tado, no es menos cierto que éste presenta una autonomia especifica
que tiende a acentuarse, para ponerlo al servicio de los intereses gene-
rales y la justicia social. Ll Estado, en nuestro pais, por taato, estd
dominado, pero pluralisticamente, por los diversos grupos organizados,
por lo que hay intereses recurrentes que sc expresan democraticamente
v a los cuales debe servir.

3. La posicion del Estado en ¢l sistema politico

Como consecuencia de la posicion del Estado en Ja Economia y
en la Sociedad, es imprescindible referirnos, también, a otro condicio-
namiento que la realidad venczolana impone al estudio del Estado, de-
rivado de su posicion en el sistema politico.

Venezuela estd regida, politicamente hablando, por un régimen de
democracia pluralista, que se materializa en wn sistema electoral domi-
nado por el principio de la representacion proporcional, y por un siste-
ma de partidos de cardcter maltiple, Nuestro régimen politico, por tanto,
estd construido para hacer participar en €l, a través de las elecciones y
del funcionamiento de los cuerpos deliberantes y representativos, al
mayor numero de criterios y opiniones de manera que las voluntades
politicas se formen pluralisticamente. En este proceso los partidos po-
liticos tienen, no sélo desde el punto de vista prictico, como resultado
del ejercicio democritico de las dos Gltimas décadas, sino incluso, cons-
fitucionalmente, una preeminencia, hasta el punto de que no es equivo-
cado el calificativo de gobierno de partidos o partidocracia que, algu-
nas veces, se ha utilizado para calificar nuestra democracia.

Los partidos son Jos drbitros y conductores del praceso; es a través
de ellos que Jas voluntades politicas se expresan y se forman: es me-
diante su accion que se concreta la representacién popular. En defini-
tiva, la voluntad del Estado se forma por la accién o combinacién de

104



los partidos, los cuales dominan y penetran no solo las instituciones
politicas. sino las instituciones y grupos de intereses de la comunidad,
De acuerdo a este régimen, sin duda, en Venezuela puede decirse que
los partidos gobiernan; estos tienen el monopolio del poder y son los
mds importantes voceros politicos de la voluntad popular.

La democracia en Venezuela, como régimen politico, se debe sin
duda, a los partidos politicos. Por otra parte, resulta claro que la de-
mocracia condiciona ¢l funcionamicnto del Estado, pues éste debe, siem-
pre, expresar las voluntades e intereses populares integrados y conju-
gados. Por ello, nuestra democracia es pluralista. Ahora bien, la ex-
presian de esas voluntades ¢ intereses, politicamente hablando, se pro-
duce a través de los partidos politicos, pues ¢llos tienen ¢l monopolio
del funcionamiento del sistema. Ecio ha provocado una distorsidén y
mediatizacion de la demacracia, fa cual, ¢n mds de una ocasion ha de-
jado de ser el gobierno por el pueblo y para ¢l pueblo, y se ha con-
vertido en un gobierno, no sélo por los partidos, sino para los par-
tidos, con su consiguiente desfiguracion. Ll Estado democritico, por
tanto, frente a los diversos grupos y estratos de la poblacic’)n s nos
presenta como ineficiente, no porque la democracia, como régimen po-
litico, no sirva, sino porque el sistema implementado para operarla
y manejatla, no ha asegurado su efectiva realizacion. Y ante la preca-
riedad y mediatizacion de la democracia politica, se levanta el fantas-
ma de la irrealizada Jemocracia social y democracia econdmica que la
posicién del Fstado en la Economia y la Sociedad le imponen.

Is que estc Iistado venczolano, de caricter democritico, con una
posicién como la resciitada en el dmbito de la Economia y de Ja Socie-
dad, tiene un nuevo papel que asumir, distinto al que podia tener hace
cuatro décadas. Sin darnos cucnta, por fuerza de la riqueza petrolera
y del consiguiente reforzamiento de la situacién del Estado, hemos veni-
do scatando las bases de un nucvo tipo de Estado, distinto al Tstado
liberal-burgués que nos sirvio de modelo, y distinto de los Estados So-
calistas, el cual en la terminologia contempordnea de occidente se lo
comienza a calificar como Estado Democritico v Social de Derecho,
por supuesto, con up nuevo y distinto papel que cumplir.

Queremas ahora insistir en este nuevo papel del Estado Democritico
y Social de Derecho, que resulta de los condicionamientos econdmicos,
sociales y politicos que la realidad venczolana nos plantea para su
estudio y que condiciona a su vez, el papel de la administracién pi-
blica.
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I1I. EL NUEVQ PAPEL DEL ESTADO COMO ESTADO DEMOCRATICO
Y SOCIAL DE DERECHO

1. La conformacion de la realidad econdmica, politica y social

La posicién del Estado en la Economia, en la Sociedad y en el
sistema politico, como partes o subsistemas, todos interrelacionados,
interconectados y cntrecruzados de un solo sistema o totalidad, sin la
menor duda, le plantean nuevas tareas y responsabilidades que lo apar-
tan de los modelos politicos tradicionales. Ei Estado se nos ha venido
configurando, como se dijo, como un Estado Democratico y Social de
Derecho, es decir, como un Estado conformador de la realidad econd-
mica, social y politica, con un papel activo y comprometido ¢n esa con-
formacidn. Si la idea democritica debe ser consubstancial al Tstado Se-
cial de Derecho, y por ello hablamos de Fstado Democritico y Social
de Derecho, ello es en el sentido de que no solo debe perfeccionarse
la democracia politica, para que deje de ser un mero ejercicio quinquenal
de eleccién de los gobernantes y se convierta en el medio de participa-
cion y organizacidn de la sociedad, sino de que debe también lograrse
la plena rcalizacién de la democracia econdémica y de la democracia
social.

Bajo esta idea democrdtica, por tanto, el Estado, en primer lugar,
deberd conformar el sistema politico, para hacerlo participativo, orga-
nizando al pueblo de manera que el hombre en sociedad supere la cate-
goria de masa; es decir, deberd democratizar la democracia politica. En
segundo lugar, el Listado deberi conformar la Economia, para permi-
tir la participacién equitativa de todos en el disfrute de la riqueza,
segun los principios de la justicia social, y para fomentar el desarrollo
de la economia al servicic del hombre, es decir, deberd hacer efectiva
la democracia econémice. Y en tercer lugar, el Estado deberd confor-
mar la Sociedad, con el abjeto de que, respetando y amparando la dig-
nidad humana, no sélo satisfaga las necesidades vitales y existenciales
de la poblacion, aumentando su nivel de ingreso y asegurando a todos
una existencia digna v provechosa para la colectividad, sino que pro-
mueva la misma sociedad, a través de la organizacién del pueblo; es
decir, instaurar un sistema de democracia social.

Este nuevo papel del Estado, como Estado Democratico y Social de
Derecho, en esta bisqueda y perfeccionamiento de la democracia po-
litica, econdmica y social, Je plantea una serie de tareas, muchas de las
cuales ahora realiza, y que deberin ser clarificadas, reforzadas o asu-
midas, segin los casos. Estas tareas dan origen a varias facetas del Es-
tado en su actuar, tanto en el campo econdmico, social y politico y al de-
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sarrollo consecuencial de instituciones, organismos y actuaciones adminis-
trativas que analizaremos seguidamente,

2. Las tareas del Estado en el campo econdmico

La intervencién del Estado en la Fconomia y el papel que éste ha
venido ocupando en el sistema econémico le han venide imponicndo una
seric de tareas para conformar la realidad econémica, cuyo cumplimien-
to da origen a varias facetas de su actuacion.

A. El Estado Regulador

En primer lugar, ¢l Fstado cs un Estado Reguwlador, en el sentido
de que al mismo corresponde establecer las reglas de juego de la eco-
nomia privada, de mancra de garantizar a todos el ejercicio de la li-
bertad econdmica. En esta regulacién el Estado tiene que tener por norte
el respeto de la seguridad juridica, no pudiendo dichas reglas cambiar-
se al capricho de los gobernantes. La conduccion y regulacion de la
economia, no puede basarse en un simple proceso de prueba o error,
seglin las incompetencias de los funcionarios, sino que requiere criterios
PIecisos, prospectivos y justos.

B. E! Estado de Control

Pero ademis de Estado regulador, en segundo lugar, el Estado es
un Estado de control del ejercicio de la libertad econdémica para prote-
get a los débiles econdmicos, evitando la indebida elevacion de los
precios y Jas maniobras abusivas tendientes a obstruir el ejercicio de la
libertad econdmica por aquellos. En su faceta contralora de la econo-
mia es que el Estado puede garantizar a todos el derecho a tener acce-
so 4 la actividad econdmica, atn bajo el solo papel de comsumidor o

C. E!l Estado de Fomento

En tercer lugat, el Estado es un Estado de Fomento en el sentide
de que, al protegerse, constitucionalmente, Ja iniciativa privada, el Es-
tado debe promover, estimular, en definitiva, fomentar el desarrollo de
actividades econémicas por el sector privado. Sin embargo, no se trata
del fomento indiscriminado y desordenado, sino de una técnica de pro-
mocién y estimulo que adectie la actividad privada a los planes de de-
sarrollo econdémico y social del pais.

Por otra parte, el Estado de Fomento tiene que seguir realizandc
las clasicas actividades de creacién de infraestructura fisica y equipa
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miento del territorio, pero dentro de una politica racional de otienta-
cién del gasto publico, de manera de establecer las bases para cl desa-
rrollo de las actividades econdmicas, tanto del sector pablico camo del
sector privado.

D. El Estado Empresario

En cvarto lugar, y en virtud de los mismos postulados constitu-
cionales que le permiten, directamente, y sin el imperativo de [a subsi-
diariedad, la intervencién activa en la Economia como productor de
bienes y servicios, el Istado es un Estado Empresario. Como tal, debe de-
sarrollar una actividad industrial, monopoliticamente, en las areas eco-
ndmicas que se ha reservado por razones de conveniencia nacional, tal
como ha sucedido en las industrias petrolera, de explotacion del hierro
y del gas, militares y nuclear. Debe, ademds, desarroliar bajo su con-
trol la industria bdsica pesada, tal como lo ha venido baciendo en el
campo sidertitgico o petroquimico; y debe asumir empresas, atin en
concurrencia con los particulares, cn las actividades en que eflo sea ne-
cesario desde ¢l punto de vista de la politica ccondmica de desarrollo.
Pero en esta faceta cl Tstado también debe definir reglas de juego pre-
cisas, con ¢l objeto de asegarar al sector privado un minimo de esta-
bilidad, y scguridad juridica. El Estado, en Venezucla, tiene suficiente
de que ocuparse como empresario, con las industrias nacionalizadas, las
industrias basicas y otras grandes empresas y corporaciones, para estar
interviniendo, activamente, en empresas de toda indole. El Estado, con
lo que tiene a nivel de produccién de bienes y servicios, no puede
seguir convirtiéndose, ademds, en hotelero, talabartero, artesano o vi-
driero.

E. El Estade Planificador

Por Gltimo v en quinto lugar, desde el punto de vista econ6mico,
el Estado es un Hstado Planificador, pues a él corresponde la responsa-
bilidad de definir las politicas de desarrollo, elaborar los planes y pro-
gramas de accién gubernamental, y ejecutarlos a través de los mecanis-
moes presupuestarios o Jde programacion anual. No se trata de realizar un
ejercicio tedrico o de mera asesorfa econdmica. Se trata de definir, pros-
pectivamenie y a largo plazo, o que la Sociedad quiere de nuestro pais,
para luego precisar en un mediano plazo, en un Plan quinquenal, el
desarrollo de wna accién gubernamental concreta. Para ello, no solo
tiene que desarrollarse una planificacion concertada y democritica, que
permita a los sectores interesados tanto del sector publico como del sector
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privado, intervenir en su concepcidn y desarrollo, sino que debe hacer-
se participar en las tateas de formulacién vy adopcion de los planes a los
Organos legislativos. De nada o de muy poco vale un Plan que adopte el
Ejecutivo aisladamente, si el Organo politico-legislativo no lo hace suyo,
y no lo sigue cn las asignaciones presupucstarias que debe autorizar
anualmente,

La planificacién, no es solo una operacién técnica, es un proceso
politico, y como tal debe ser reformulado, garantizindose la partici-
pacién, en ¢l mismo, tanto a las instituciones politicas, como a los gru-
pos de intereses de la comunidad.

Por otra parte, la planificacién no solo debe ser econdmico-social,
sino también, {isico--espatial, de manera que sc asegure un proceso ra-
cional y cquilibrado de ocupacion el territorio, guiado por una poli-
tica de ordenacidn territorial definida, también, prospectivamente. En
csta politica nacional de ordenacidn dcl territorio tiene que ubicarse la
politica de desarroilo urbano y d¢ proteccion del ambiente.

3. Las taveas del Estado en el campo social

Pero ademas de estas tarcas del Estado en el campo econdmico,
que nos lo muestran como un [istado regulador, de control, de Fo-
mento, Impresario y Planificador; al corresponderle también la confor-
macidn de la Soctedad, el Fstado tiene, ademis, una serie de tareas en
el campo social, que dan origen a otras facctas,

A Bl Estado redistribuidor de la vigueza

En primer lugar, ¢l Estado es, ante todo, un Estado Redistribuidor
de l2 riqueza. No siendo el Estado propietario exclusivo de los medios
de produccidn, y garantizando el orden constitucional la posibilidad de
acumulacién de la riqueza en manos particulares, corresponde al Esta-
do, con el objeto de elevar el nivel de ingresos de la poblacidn y ase-
gutar ¢l desarrollo de la economia bajo los principios de la justicia
social, actuar como el gran redistribuidor de la riqueza mediante el esta-
blecimiento de un sistema tributario que logre la elevacion del nivel de
vida del pucblo. Esta tarea de redistribucidon de la riqueza, aunada a
fa de distribucién de su propio ingreso derivado de su actividad em-
presarial, requicren una rcorientacién profunda del gasto piblico y de
la estructura administrativa del Estado, para ponerlos al servicio de
esas tareas, ya que a veces han tenido una orientacién distinta de con-
centracién de la riqueza.
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B. Fl Estado de Servicios Pihblicos

Pero dentro de las tareas del Estado en el campo social, y como
parte de la més amplia de servir de agente de redistribucion de la
riqueza para el logro de la justicia social, el Estado tiene una tarea di-
secta de caricter asistencial y prestacional, y que lo configura como un
Estado presiador de Servicios Piblicos. Fste Estado de servicios publicos,
aun no se ha consolidado en Veneczuela. Ciertamente, el Estado presta
servicios de salud, de educacién, de proveedor de viviendas, de trans-
porte colectivo, de teléfonos, de corrcos, de distribucion de agua, etc,
pero sin embargo, muchas de csas actividades prestacionales, son insu-
ficientes 0 estan deficientemente realizadas. La tarea prestacional del
Fstade, vieja en su concepcion es, la que quizds, mis requiere de re-
valorizacién y cjecucién. Ademds, la misma expansidn econdmica, la
difusién de niveles de vida superiores a través de los medios de co-
municacion y los contrastes de la vida citadina ya han creado una clara
conciencia en la ciudadania de que, al menos, la accién del Estado debe
estar orientada a proveer y prestar servicios al ciudadano.

C. El Estado de Promocion Social

En tercer lugar, también en el campo de lo Social, el Estado tiene
la tarea fundamental de ser un Estado de promocidn social. Aqui es
donde el Estado Democratico y Social de Derecho se manifiesta con
caracteristicas especificas. El desarrollo social, tal como también suce-
de en el campo econdmico, no puede ser un desarrollo espontineo. El
Estado es el ente responsable, como conformador de la Sociedad, de
promoverla, para hacer efectivo el respeto a la dignidad humana, es de-
cir, el libre desenvolvimiento de la personalidad del hombre.

Por ello, la tarea de promocion social, sobre todo ante un creciente
fenémeno de matginalildad social, es consustancial al Estado Democri-
tico y Social de Derecho: promocién de la familia, de la nifiez, de la
juventud, del adulto, de la vejez, de mancra de Jograr, no sélo la parti-
cipacion de todos los estratos de la poblacién en los procesos sociales,
sino lograr el desarrollo de las propias individualidades y capacidades
creadoras. La educacién y Ja cultura popular, deben ser los instrumentos
fundamentales de promocion social.

4. Las tareas en el campo polz'tim

Pero este nuevo papel del Estado, como Estado Democritico y So-
cial de Derecho, no sélo le impone tareas en el campo econdmico y
social, sino también, en ¢l campo politico.
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A. E! Estado Democratico

Ante todo, es un Estado Democrdtico, y como tal, no sélo ha de
configurarse para que sirva a4 un gobiemo para el pueblo, como tota-
lidad, sino para que dicho gobierno sea un gobierno del pueblo y por
el pueblo. Para ello, el Estado tiene la responsabilidad de perfeccio-
nar la democracia y hacerla participativa, de manera que no se agote
en las elecciones quinquenales, sino que sea de ejercicio permanente.
Para el logro de esta democracia participativa, Ja unidad politica, pri-
maria y auténoma que es la Municipal, debe reestructurarse, pues es
realmente al nivel local que la democracia puede conjugarse con la
participacién politica y permititse el acceso del ciudadano al poder.

Por tanto, el Estado, tiene entre sus funciones fundamentales, la
de conformar el sistema politico, pero para hacerlo més participativo.

B. Kl Estado Organizador

Pero la participacién politica en un marco democritico, o si se
quiere, la democracia participativa, requicre de la organizacién de la
poblacién, La participacién politica no puede ser tampoco espontinea,
salvo que se corra cl riesgo de la anarquia; tiene que ser desarrollada,
promovida y organizada por el Estado. De alli esa particular faceta
del Estado en el campo politico, de Estado organizador.

In esta mision de organizar la sociedad, ¢l Estado asume la res-
ponsabilidad de establecer y promover los canales de participacion del
pueblo cn los procesos politicos y administratives, tanto locales como
regionales y nacionales. El pueblo como vecino, como usuario, como con-
sumidor, como trabajador, como artesano, como empresasio, como profe-
sional, no sdlo debe ser oido y consultado, para conjugar los diversos
intereses, sino que debe participar en el proceso de formacién y toma
de decisiones. Tl Estado, en tal sentido, debe promover, por ejemplo,
la organizacién de Jas Juatas o Comités de vectnos, de usuarios, o de
consumidores, tal como ha promovido y alentado las organizaciones
gremiales, sindicales, profesionales y de industriales y comerciantes.

La participacién, en esta forma tiene que ser una politica global
de conformacién de la sociedad en todos sus niveles y estratos.

C. El Estado de libertades

Pero ademis de su faceta como Estado Organizador, desde el pun-
to de vista politico, el Estado también es un FEstado de libertades. Esta
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nocibén, por supuesto, no debe ser entendida desde el punto de vista
puramente formal, como fue la nocidn clisica del Fstado de Derecho,
que concebia las libertades como un limite a la accién estatal y una
proteccidn frente a las intcrvenciones del Tstado. Cuando hablamos del
Estado de libertades en el mundo contemporineo, al contrario, se des-
taca su contenido material de libertades econdmicas y sociales, ademds
de las politicas ¢ individuales. Fl Fstado Democritico y Social de Dete-
cho, en esta forma, es Ja via para la realizacién de las libertades y no
el ente al cual se le oponen las libertades; y su misidn, es por sobre
tode, y en base a los principios de la dignidad humana, hacer posible y
efectivas las libertades publicas.

La nocién de participacién vaelve a surgic aqui, para que la con-
sagracidn de derechos y libertades no convierta al pueblo en un mero
objeto de asistencia estatal.

D. E! Estudo de Derecho

Pero el Estado, ademas, es un Estade de Derecho, sometido al con-
tral de la legalidad. Sin embargo, el orden juridico en el Estado De-
mocritico y Social también deja de ser una mera forma, para adquirir
ese conienido soctal mencionado, y ya no se lo concibe, sélo como un
mero y exclusivo medio para limitar el poder del Estado. El derecho o
si se quiere, ¢l orden juridico, se configura, mds bien, como el instru-
mento establecido, tanto para permitir al Estado su labor de confor-
madot de la realidad econdémica y social, como de aseguramiento del
goce de las libertades publicas.

Ahora bien, este panorama que resulta de Ia posicion del Estado
en la realidad econémica, social y politica en la Venezuela contempo-
rdnea, y que le impone un nuevo papel, como conformador de esas rea-
lidades, con tareas especificas y variadas, contrasta, sin duda, con la
realidad misma de la estructura y funcionamiento del Estado actual.
Este, no ha asumido todas las facctas que le impone y exige su nuevo
papel, y muchas de las que ha cumplido, las ha realizado incompleta,
ineficaz e incoherentemente. De alli la crisis del Estado de sus institu-
ciones y del mismo régimen democritico. El Tstado, en efecto no ha
logrado adaptar su estructura, sus instituciones y su funcionamiento para
la realizacion de su nucvo papel. Estd planteada una reformulacion
del Fstado en Venezuela para que asuma, plenamente su papel de Ts-
tado Democritico y Social de Derecho en la forma sefialada.
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IV. LAS EXIGENCIAS DE TRANSFORMACION DEL ESTADO VENEZOLANO

Para ello, en nuestro criterio, surgen una serie de exigencias de trans-
formacién, que son para la supervivencia, y que, por tanto, deben rea-
lizarse con cardcter urgente, al menos en cuatro de los sistemas bisicos
de nuestra sociedad: el sisterna politico, el sistema de gobicrno, ¢l sis-
tema administrativo y ¢l sistema de control. Queremos referirnos, sepa-
radamente, a estas diversas implicaciones de estas transformaciones.

1. Las transformaciones del sistema politico

Sin duda, uno de los resultados mds preciados del ejercicio poli-
tico de los tltimos afios, es c¢i de la existencia de un régimen politico
democritico y de libertades. Sin embargo, cstamos todos conscientes
que no podemos scguir con la democracia actual; que se nos muestra
como débil, no participativa, mediatizada y con una gran indisciplina
social.

A. La bidsqueda de una democracia fuerte

Hay un sentimicnto comiin en el andlisis politico nacional: nuestro
régimen democratico ha sido débil: no ha satisfecho las exigencias
sociales, ha sido aprovechado por inescrupulosos politicos, ha permitido
ta desobediencia de las leyes, y ha fomentado la indisciplina. Por
ello se sienten las exigencias a favor de una democracia fuerte, que
sea capaz de imponer disciplina social, de lograr y moldear el consenso
y canalizar los conflicios politicos; de rescatar al ciudadano; de revalo-
rizar el trabajo; y que haga que las leyes sc cumplan y no se burlen.
Para ello se hace indispensable estructurar una democracia con poder,
con la cual se pueda gobetnar, y que sea capaz de asumir, ronformar
y transformar la realidad venezolana. Para ello, deberd consistir no sélo
en el gobierno del, por y para el pueblo, sino “con el pueblo”, es decir,
en una democracia realmente participativa, ademas de representativa,

B. La bidiqueda de una democracia participativa

En efecio, la crisis de la democracia es una crisis de participacion.
El Estado y el gobierno han estado lejos de los individuos y han preten-
dido gobernar sin su concurso. El ciudadano comienza a ser una rara
especie en vias de desaparicidn. Su participacion politica se reduce a
actuar en un proceso electoral cada cinco afios, como clector, y a ser
utilizado en procesos preelectorales por los partidos politicos, pues no
s6lo no participa en la formulacién de las politicas estatales, sino que
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tampoco participa, efectivamente, en la distribucién de los bienes de la
sociedad.

Se impore, por tanto, el rescate del ciudadano, para que asuma el
poder, reconquiste al Fstado y lo ponga a su servicio. En definitiva,
constitucionalmente la soberania reside en el pueblo y éste debe ejer-
cerla. Pero para ello debe dejar de ser masa y convertirse realmente en
puchlo. Iiste es el reto del Iistado Democritico y Social de Derecho:
organizar al pucblo, y esc es ¢l temor tradicional del populismo. Se le
teme al pueblo organizado pues a éstc no se lo engafia y se prefiere
manipular y engafar a la masa.

Fn todo caso, la participacién politica sblo se logra a través de
la organizacion del pueblo, y ésta solo puede promoverla el Estado,
para no caer en la anarquia social. El sentido de la idea del Estado
Democritico y Social, es, entonces, [a del Lstado organizador de la so-
ciedad para la participacién, lo cual debe realizarse en todos los planos
sociales, desde abajo hacia atriba, con el establecimiento de cuerpos
intermedios entre el Estado y ¢l ciudadano: en el plano local, a través
de la promocién de las asociaciones de vecinos; en el plano laboral, a
través de la promocién sindical y de los mecanismos de participacidon
en la gestion empresarial; en el plano de la educacion y la juventud,
a través de la promocién de los movimicntos de jovenes y de las co-
munidades educativas; en el plano econdmico, a través de la promocion
de las asociaciones de pequeiios y medianos empresarios, y productores
y su participacién en la planificacién y formulacién de politicas, asi co-
mo de las juntas de consumidores y usuarios para proteger su libertad
econdmica; en fin, en el plano politico, mediante la democratizacién de
Jos partidos politicos y el rescate del ciudadano, para hacer la demo-
Cracia mds representativa.

C. La bisqueda de una democracia mds representativa

Y es que la democracia participativa que debe estructurarse no
debe dejar de lado el caricter representative de la misma, y el cual,
aun cuando es consustancial con ella, en la actualidad estd desdibujado.

En efecto, la democracia representativa en Venezuela, por la pric-
tica politica de los Gltimos veinte afios, ha resultado en ser poco repre-
sentativa. ;Quién de nosotros, en realidad, se sicnte representado por
un concejal, un diputado a una Asamblea Legislativa o el Congreso?
Los representantes, en dcfinitiva, han resultado no representar al pueblo,
y sélo a los partidos politicos. Hay por tanto una democracia rcpre-
sentativa de los partidos politicos, hay una democracia de partidos, pero
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no hay una democracia representativa de las comunidades y de lo
grupos de la poblacién. Para hacer la democracia més representativ:
y sin desconocer y al contrario, reconocer y admitir el papel esencia
de los partidos politicos en cl funcionamicnto del sistema, se hace in
dispensable modificar el sistema electoral y el sistema de partidos.

El sistema electoral, en efecto, para ser mis representativo, deb.
acercar mds, al clegido con el elector, entre otros factores, por la re
duccién de la amplitud territorial de las circunscripciones electorales
se impone la eleccién de menos representantes en mds reducidos distri
tos electorales, de manera que el elector pucda exigirle a su elegido I
responsabilidad politica resultante de la eleccidn, hasta llegar a la elec
cién uninominal a mivel local. Para que el Municipio sea la unida
politica primaria y auténoma dentro de la organizacién nacional, y s
realice en ese nivel, plenamente, la democracia deberia establecerse 1
eleccidn uninominal en pequefias circunscripciones electorales. Solo as
habria representatividad politica de los concejales con las vecindades -
comunidades que los elijan.

Las elecciones locales, por otra parte, deben separarse de las elec
ciones nacionales, con cl objeto de que la democracia local tenga s
propia individualidad y no siga siendo una afiadidura de una votacid:
nacional por los candidatos presidenciales.

Por otra parte, los procesos electorales deben enseriarse: en u
pueblo organizado no podra seguirse manipulando la opinién public
y la masa, a base de sOlo consignas y propaganda.

Los partidos politicos, en este orden de ideas, y solo como conse
cuencia de una reforma electoral, es que podrian convertirse, realmer
te, en un cuerpo intermedio para la participacién y el logro de la re
presentatividad politica. En la actualidad, sélo la minoria milita en pat
tidos politicos, pero éstos controlan totalmente el juego politico: as
mieron el monapolio del poder, y el sistema democritico se ha venid
convirtiendo en un mecanismo representativo de los partidos y no de
pueblo, produciéndose una excesiva intermediacidn entre éste y el pode

Esta excesiva importancia de los partidos politicos ha originade
internamente, y a pesar de ellos, un debilitamiento de la democraci
partidista, por el contro] que ejercen las maquinarias. Estas, no s6lo ha
mediatizado las elecciones, el designar los elegidos y controlar las dec
siones ulteriores, sino que comienzan a imponerse sobre los propios pa:
tidos, desideologizandolos y burocratizindolos. Junto con estos dos fe
némenos aparece, en el contexto, la penetracién de los grupos econ
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micos, para financiar las costosisimas campafias publicitarias de los al-
timos anos,

De todo ello resulta un juego democritico, no sélo poco participa-
tivo, sino no representativo, que corre ¢} riesgo de destruirse a si mis-
mo. Dado el monopolio del poder que los partidos ticnen, sin duda,
sélo ellos pueden, flexibilizdndose, transfomar la democracia politica.

D. La consolidacitn de wuna democracia
economica y social

Pero la transformacién del sistema politico no sélo impone la bus-
queda de una democracia participativa y mas representativa, sino tam-
bién, la consolidacién de una democracia econdmica y social, que le dé
real contenide al sistema.

No basta, por tanto, que el sistema politico se fundamente en Ja
consagracién de una serie de derechos, garantias y libertades, sino que
tiene que estar dirigido a su realizacién plena y concreta. ;De qué vale
la libertad econdmica si muy pocos tienen acceso al proceso producti-
vo? ;De qué vale la libertad de trinsito si no existe un eficiente servi-
cio de transporte pablico? ;De qué vale el derecho a la educacién y
a Ja salud, si no hay cupo en los institutos educativos o no hay camas
en los hospitales? ;Para qué sirve el derecho de propiedad si muy po
cos son propietarios? ;De qué vale la libertad de expresion del pen-
samiento, si no hay medios donde expresarlo, por el control, de los
mismos, por grupos privados movidos por los solos intereses de los
anunciantes? La verdadera esencia del sisterna politico democritico es
que, por sobre todo, debe ser un gobierno para el pueblo, y para ello,
debe actualizar y hacer efectivos, ademds de los derechos politicos, los
derechos econdmicos y sociales,

2. Las traniformaciones del sistema de gobierno

Pero, sin duda, para consolidar en Venezuela un Estado Democra-
tico y Social de Derecho, no basta con transformar el sistema politico,
para hacer de la democracia un sistema fuerte, participativo, represen-
tativo y de contenido econémico y social, sino que resulta indispensa-
ble que dicho sistema encuentre su soporte en un sistema de gobierno
que asegure el ejercicio efectivo de la autoridad. Es necesario, dijimos,
un gobierno que gobierne, y para ello, hay que sincerizar, definitiva-
mente, tanto las relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo, como sus
respectivas competencias.
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A. La bisqueda de un nuevo poder parlamentario

En efecto, el Congreso en Venezuela, siguiendo la ortodoxia liber:
del siglo pasado, fue concebido como un érgano politico, de legisl:
cién y de control de la Administracién Piblica, dentro de un balan
de poderes que tendia a debilitar el poder del Estado, a través de mn
tuos frenos y contrapesos. Ese esquema quedd en la historia, y en |
actualidad no responde a la realidad.

En efecto, en primer lugar, el Congreso no participa, efectivamet
te, en la definicién de las grandes opciones politicas de desarrolla ect
ndmico y social del pais. Los planes de desarrollo no se someten a s
conocimiento y discusién, y a pesar de la sujecién parlamentaria ¢
nuestro sistema presidencial, las votaciones en el Congreso se reduces
en la mayoria de los casos, a una mera formalidad.

En segundo lugar, nuestro Congreso, no legisla: la legislacién b
sica del pals en los dltimos cuarenta afios, ha sido dictada por .
Poder Ejecutivo, mediante Decretos Leyes, de facto o de derecho, per
en definitiva, mediante actos ejecutivos con fuerza y valor de ley. L:
pocas leyes que aprueba el Congreso son leyes aprobatorias de conv
nios internacionales, y excepcionalmente sanciona leyes, que han sid
proyectadas por el Ejecutivo, y cuyos cuadros, inclusive, redactan I
proyectos de informes de las Comisiones parlamentarias respectivas. L
Cimaras Legislativas, por tapto, en realidad no legislan.

En tercer lugar, las Cdmaras tampoco controlan a la Administr.
cién. Para ejercer auténticas funcioncs de control, las Cdmaras Legi
lativas tendrian que tener una composicién mas representativa de
poblacién y la ciudadana. El control partidario de las mismas, en re
lidad, traslada el ejercicio del control a los partidos politicos y dents
de ellos, a sus maquinarias. La consecuencia es evidente: se contro
s6lo en la medida en que interesa a las maquinarias partidistas, inter
que es cambiante, por supuesto, conforme cambbian las correlacion:
politicas.

El Congreso, por tanto, no hace lo que deberia hacer, o lo ha
mal; y esto plantea su reformulacion. Ante todo debe convertirselo ¢
un Srgano politico, que participe, efectivamente, en la conduccién d
pafs. Es dicho érgano, el que cn representacién del pueblo debe de
nir la estrategia de desarrollo y las grandes opciones politicas que pla
tea. Para ello, debe aprobar los lineamientos de los planes quinquen
les conforme a la estrategia que también debe definir. Por otra part
deben sincerisarse sus funciones legislativas: debe, en general, reduc
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se a sancionar leyes medidas, leyes programas, leyes de orientacién, le-
yes cuadro, de contenido general que orienten y autoricen al Ejecutivo
para legislar, conforme a sus prescripciones politicas. Por dltimo, deben
reforzarse sus poderes de control sobre el Ejecutivo y la Administracion
Piblica, dotindoselo de mecanismos adecuados para cllo. Por otra parte,
conforme a lo sefialado, sélo siendo realmente representativos podran los
miembros del Congreso ejercer sus funciones de control.

B. La consolidacion de un Ejecutivo fortalecido
y responsable

La crisis parlamentaria, y las transformaciones que deben introdu-
citse en el Congreso conllevan, necesariamente, una transformacién del
Ejecutivo, el cual, si bien debe ser fortalecido, ello implica y plantea la
posibilidad de que se exija su responsabilidad y de que sea efectivamente
controlado.

Las laboses legislativas del Poder Ejecutivo, siguiendo la oricnta-
cién universal que plantea la primacia del Ejecutivo, deben ser conso-
lidadas. En el futuro, los Decretos-Leyes y la delegacién legislativa,
deben caracterizar la accién politica del Ejecutivo, ya que solo asi se
puede asegurar la oportunidad de la regulacién, pero siempre que se
refuerze, como se dijo, la funcién politico-orientadora del Congreso. El
fortalecimiento del Ejecutivo, por otra parte, exije, como también se di-
jo, la ampliacién de los mecanismos de control del Congreso. Aquél no
puede fortalecerse si no es controlado y no se le exige responsabilidad.
Ambos elementos son consustanciales: sin una transformacidn del Pat-
lamento, el fortalecimiento del Tjecutivo serfa una insensatez, y mas
bien, conduciria a consolidar al Ejecutivo irresponsable que hemos pa-
decido durapte muchos perfodos de gobierno.

Pero un sistema de gobierno que redefina las funciones del Par-
lamento y de! Ejecutivo, tampoco es viable, aisladamente, como ins-
trumento de un Estado Democritico y Social de Derecho, si no se ra-
cionaliza, politicamente hablando, el sistema administrativo. Este es el
principal instrumento de gobierno, y un gobierno serd bueno o malo,
segin el sistema administrativo de que disponga.

3. Las transformaciones del sistema administrativo

En efecto, nuestro sistema poltico-administrativo se caracteriza por
estar excesivamente concentrado en la Presidencia de la Republica y por
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estar excesivamente centralizado en el nivel nacional. Se impone pos
tanto, la bisqueda, tanto de una desconcentracién del poder del Presi.
dente como de una descentralizacién del poder nacional.

A. La bisgueda de una desconcentracién

del poder presidencial

En ecfecto, en algunos periodos constitucionales recientes, hemo:
presenciado la consolidacién de una presidencia quasi-imperial y mesii-
nica, que nos presenta al Presidente como un oriculo: el Presidente
todo lo sabe, y s6lo € sabe; el Presidente todo lo decide, y solo él
decide. Los Ministros, los Presidentes de entes descentralizados, los go-
bernadores, han, a veces, actuado como meros amanuences, quienes sdlc
hacen lo que el Presidente les dice, y no hacen nada, sin llevar los asun-
tos, ain los mds elementales, al Presidente.

La concentracién de todas las decisiones en el Presidente no sélc
ha obstaculizado el funcionamiento de la Administracién por la dilaciér
o ausencia de toma de decisiones; no sdlo ha producido una falta de res
peto de los niveles inferiotes de la Administracién en las dccisiones de:
Presidente debe tender a asumir plenamente su papel de Jefe del Es
sino que ha producido una degradacién de la jerarquia ministerial. Lo
Ministros ademds, en muchos casos, han perdido responsabilidad sobre
los sectores que deberian gobernar, pues el Presidente no sélo era quier
nombraba los directivos de los entes descentralizados, sino quien recibiz
la mayoria de sus cuentas.

Resulta evidente, por tanto, la indispensable tarea de desconcen
trar la Presidencia de la Republica. Para ello, ante todo, dcbe revalo
rizarse la funcién ministerial: los Ministros tienen que gobernar, y et
general, salvo en las grandes decisiones nacionales, sélo ellos deber
gobernar su sector. Siendo imposible en nuestro pais separar, consti
tucionalmente, la jefatura del Estado de la jefatura del gobierno, e
Presidente debe tender a asumir plenamente su papel de Jefe del Es
tado, y hacer que los Ministros gobiernen sus respectivos sectores. Ur
Presidente no tiene por qué saber de todo y decidir todo; Jo norma
es lo contrario, y para gobernar es que estin los Ministros. En éstos e
que debe desconcentrarse ¢l poder de la Presidencia revitalizandose l:
funcién ministerial. Sélo un gran poder ministerial podri poner ordet
sectorial ante el gran desmembramiento que se ha operado en la Ad
ministracién Nacional, con la creacién de tantos y tantos institutos autd
nomos y empresas del Estado.
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Sin embargo, el fortalecimiento del poder ministerial no puede con-
ducir a la incoherencia del Gobierno. El Presidente tiene que darle esa
coherencia e integracién, precisamente, con el auxilio de un Ministro
cuyo ministerio fue creado para eso: el Ministerio de la Secretarfa de la

Presidencia,

B. La bidsgueda de una descentralizacién del poder nacional

Pero no sélo estd planteada, en nuestro pais la desconcentracidn
del poder presidencial, sino también, la descentralizacién del poder na-
cional.

En efecto, a pesar de la forma federal del Estado venezolano, éste
se caracteriza, contradictoriamente, por una excesiva centralizacidén del
poder politico, econémico, administrativo y juridico en los niveles na-
cionales. La provincia, en Venezuela, no existe, sino como objeto de
didivas de parte de los niveles nacionales. En este sentido, los Tistados
y Municipios reciben mendrugos, pero no participan efectivamente en
los asuntos y tareas del desarrollo del pais, al no tener poder politico
ni administrativo, salvo en asuntos domésticos y localistas. Son, a lo
sumo, centros de control y reparto burocritico en beneficio de las ma-
quinarias partidistas, pero muy poco, efectivamente, hacen en beneficio
de las colectividades. Tin esas estructuras, el pueblo no participa; al con-
trario las soporta, e inclusive, ha sido frente a ellas, que se han venido
formando cuerpos intermedios, realmente participativos, como las aso-
ciaciones de vecinos y residentes. Su origen proximo estd, paraddjica-
mente, en la bisqueda de una proteccién contra las arbitrariedades de
la autoridad municipal.

Se hace imprescindible descentralizar ¢! Estado venczolano para
acercarlo al ciudadano, pero, ciertamente, Ja descentralizacién, en Ve-
nezuela, no sélo debe efectuarse hacia las actuales divisiones territoria-
les. Los Estados de nuestra Federacién no responden a las exigencias del
proceso de desarrollo actual de Venezuela; su origen es meramente his-
torico, y la efectividad que pudieron tener, en la Venezuela caudillis-
ta-regional-fendalista del siglo pasado, hoy es inexistente. Para descen-
tralizar el Estado se impone la reforma de los Estados, que ellos sblo
pueden hacer, y la institucionalizacién de los nuevos niveles territoria-
les que la misma realidad del pafs nos va imponiendo, y que se con-
figuran en las Regiones. Los Andes, el Zulia, Guayana, Otiente, Cen-
tro-Occidente. Los Llanos, el Centro, el Sur, la Capital, son dmbitos re-
gionales que, como nuevos niveles de descentralizacién politica tendrin,
en el futuro, que convivir con el nivel estadal.
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Por eso, antes de plantearnos la climinacién de los Estados, es nece

sario crear la conciencia regional administrativa y politicamente hablap
do. La regionalizacidn politica, tienc que estar precedida, en un prc
ceso que necesariamente es de Jargo plazo, por una regionalizacién ac
ministrativa, que permita la participacién de los Lstados en el proces
de desarrollo naciopal, a través de una desconcentracién regional de
oder nacional, en la cual los Gobernadores readquieran el papel d
agentes del Tjecutivo Nacional, que perdieron hace varias décadas. L
revitalizacién de los Gobernadores sélo serd posible cuanda se los er
cargue de coordinar, a nivel regional, fas tareas del poder nacional e
las regiones.

En el momento actual, sin duda, es la regionalizacién administr:
tiva, donde debe iniciatse el proceso de descentralizacidn territorial de
Estado venezolano.

Pero el problema del centralismo del Estado no sélo plantea «
cuestionamiento de las estructuras estadales y la bisqueda de una £
gionalizacién, sino la necesaria y urgente reforma del régimen local. 1
Municipio, hoy, lejos de ser la unidad polilica primaria y auténorr
dentro de la organizacién nacional, en el sentido de que deberia ser «
centro de la pariicipacion politica y de realizacién de la democrac
por el cindadano, es el centro del abuso de poder focal, donde los cac
ques y caudillos regionales detentan la autoridad.

Se impone, por tanto, la reforma del régimen local para, hasta cie
to puitto, crear ia vida local. Esta solo existe, con ese nombre en .
Constitucidn, pero en la realidad no funciona, al no estar establecide
los mecanismos de participacidn ciudadana, ya mencionados; y al r
tener virtualidad el ciudadane-vecino, vinculado a su comunidad, y sol
dario de su destino.

El Municipio, entonces, politicamente debe concebirse como cl ce:
tro primario de participacion politica y de ejercicio de la democraci
v administrativamente, como la unidad tercitorial menor para la pre
tacién de servicios y la atencién a la comunidad. Por ello, la reforn
def régimen local es politica y administrativa, y sélo asi, podra dar o
gen a un gobierno local, participativo, con, por y para la comunids
o vecindad.

4. La transformacion del sistema de control

Pero las exigencias para la configuracion de un Fstado Democr
tico v Social de Derecho en Venczuela, tal y como lo hemos descrit
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no sélo implican la transformacién del sistema politico, del sistema de
gobierno y del sistema administrativo, sino también del sistema de
control de la actuacién de ese Estado.

Un Fstado poderoso, fuerte, con el papel de conformador de la
realidad politica, econdmica y social del pais, no puede ser un Estado
incontrolado e irresponsable. Es elemental en la concepcidn juridica
del Estado, considerar que a mayores poderes y prerrogativas estata-
les, es indispensable prever también, mayores controles a su actuacién,
Un gobierno fuerte, por tanto, requiere, ante todo, de una contrapartida
de contral, en un Poder Judicial realmente autdnomo, ¢ independiente,
y de [a previsién de nuevos controles pablicos y populares de la accién
del Estado.

A, La consolidacién de un Poder ludicial
anténomo e independiente

El Poder Judicial, en efecto, es la garantia del funcionamicnto de
un régimen democrdtico, pero para ello, ese Poder Judicial debe ser
independiente del gobierno y auténomo en su decision, sujeto solo a la
ley. En nuestro pais lamentablemente, hemos sido testigos de los miés
variados atentados a [a independencia de los jueces, por intromisiones e
interferencias del Poder Fjecutivo; y de una atenuacion de la autonomia
del mismo, derivado de una penetracién politico-partidista en la desig-
nactén de los jueces, los cuales, en algunos casos, resultan dependien-
tes, en sus decisiones, de actuaciones extrafias a la judicatura.

Se mmpone, en un Estado Democratico y Social de Derecho, el res-
tablecimiento de la autonomia e independencia de los jueces, mediante
el establecimiento de una carrera judicial a la cual se tenga acceso, s6lo
mediante concurso, y que permita estructurar un cuerpo juridico elites-
co protegido, que asegure el ejercicio del control judicial sobre el Go-
bierno y la Administracién.

Pero para que ese control resulte efectivo, ademds de asegurarse
la autonomia e independencia judiciales, decbe democratizarse la justi-
cia; es decir, debe abrirsela y asegurar el acceso, a los érganos judi-
ciales, de todas las capas y estratos de la poblacién. El recurso a la
justicia, entances, debe entrar en las costumbres del ciudadano: éste, se
convertitd realmente en tal ciudadano, ceanto frente a las arbitrariedades
del gobierno y la Administracién, tenga la conciencia y la seguridad
de que obtendrd proteccién judicial. Para ello, habrd que generalizar
los controles jurisdiccionales de la Administracién, descongestionando
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los organos judiciales superiores, ¥ regular, de una vez por todas, ¢
recurso de amparo.

B. La consolidacién de nnevos comtroles piblicos

Pero si bien debe democratizarse y generalizarse la justicia, asegy
randose la autonomia e independencia judicial, ello no implica que ¢
{inico mecanismo de control que es necesario regular en el Estado Dx
mocratico y Social de Derecho, sea ¢l control jurisdiccional. Los derc
chos individuales y libertades piblicas, ademds de poder ser ampar:
das judicialmente requieren de una proteccion vigilante y permanent
de parte de contralores pablicos auténomos e mdependientes de lIc
cldsicos poderes del Estado. La figura del Contralor piblico de las ]
bertades y derechos, encuentra consagracion formal, en Venezuela, e
la Fiscalia General de la Republica, organismo que, ademas de ejerce
el Ministerio Publico, debe velar por el respeto de los derechos y g:
rantias constitucionales y la exacta obscrvancia de la Constitucién y ¢
las leyes por el Estado v sus instituciones. Estas atribuciones, sin en
bargo, ain no se han desarrollado completamente, por lo que debe
ser asumidas plenamente en el futuro. S6lo pueden contrarrestarse le
nuevos y mds amplios poderes estatales, con también, nuevos y mq
amplios poderes de control a cargo de drganos publicos autonomos
independientes. El Fiscal General de la Repuiblica es uno de ellos,
sus poderes, deben ser reforzados.

C. La bisqueda de un control efectivo
contta la corrnpeion

Pero el reforzamiento de los controles publicos y jurisdiccional
respecto de la actuacidén del Estado no deben agotar la necesaria tran
formacion del sistema de control que requiere el DIstado Democrdtic
y Social de Derecho. Se impone una bisqueda particular para el est
blecimiento de un efectivo control contra la corrupcién administrativ
Es este, sin duda, uno de los aspectos que mejor muestra la debilide
del Istado en Venezuela.

Todos los lideres politicos y de la Sociedad hablan contra la ¢
rrupcién y prometen luchar contra ella, pero la colectividad y esos m.
mos lideres saben que ella estd presente en todos los niveles, produc
de un facilismo sin precedente, de la degradacion del trabajo y de :
encubrimiento cdmplice por Jas maquinarias de los partidos.

La Jucha contra la corrupcién debe comenzar por la revalorizaci
del trabajo, y en esto, la responsabilidad fundamental la tiene el T
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tado. No se puede seguir desarrollando una politica populista que pro-
mueva el ausentismo laboral, protegiendo sus consecuencias logicas; que
asegure el pago de prestaciones sociales a los funcionarios destituidos
por corrupcidén administrativa; o que enaltezca el enriquecimiento facil.

Por otra parte, en el seno del sector piblico, severas medidas deben
ser desarrolladas contra el enriquecimiento ilicito, estableciéndose el
sistema de enriquecimientos presuntos a los efectos de control contra la
corrupcion, Sélo asi, invirtiéndose la carga de la prueba, podrd la so-
ciedad protegerse de estos delincuentes que usufructiian de la cosa pu-
blica, directa o indircctamente, en forma ilicita.
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§ 6. LOS FINES DEL ESTADO CONTEMPORANEO

Partiendo del caricter mixto del sistema ccondmico venezolano,
asi como de las cxigencias que el proceso de desarrollo econdmico y
social plantea al Estado, nuecstro pais, en ¢l altimo tercio del siglo xx
pueden identificarse cuatro fines fundamentales det Tistado en los cua-
les pueden integrarse la totalidad de sus actividades: en primer lugar,
los fines de politica general y orden piblico; en segundo lugar, los
fines de desarrollo econémico; en tercer lugar, los fines de desarrollo
social, y en cuarto lugar, los fines de desarrollo fisico y ordenacién
territorial (Cfr. CAP, Informe sobre la Reforma de la Administracion
Piblica Nacional, Caracas, 1972, Voll, pp. 250 y ss.). De esta sola
enumeracion general se evidencia cual cs la magnitud del papel del
Estado, cuyo 4mbito intentaremos precisar a continuacidn, partiendo
del andlisis de la normativa constitucional que lo ordena.

i, LOS FINES DE POLITICA Y ADMINISTRACION GENERAL

En efecto, el primer grupo de fines del Fstado Democritico y So-
cial de Derecho, estd relacionado con los fines tradicionales del Estado,
identificados con la politica y administracién general: los fines de poli-
tica, orden publico, defensa y seguridad publica. Sin embargo, 2l con-
trario de lo que pudo ser la regla en el Estado Aboslute, estos fines
no son maximizados y su consecucién buscada con prescindencia de la
garantia de los derechos individuales, sino que el criterio democritico
y de respeto a la dignidad humana, ha cambiado totalmente la esencia
de los mismos. Asimismo, a diferencia de lo que pudo ser la regla en
el Estado Liberal-Burgués, estos fines no son los anicos o fundamenta-
les fines de un Estado abstencionista y pasivo respecto de la realidad
econdmica y social, sino que, al contrario, ahora mayor importancia han
adquirido los otros fines del Estado, base de la configuracién del Es-
tado Democritico v Soctal de Derecho.
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Fn todo caso, y a pesar de que no se trate de los fines esenciales
en un Estado Democritico y Social de Derecho, los fines de politica
gencral y orden piblico siguen siendo fundamentales para la configu-
racion formal de la estructura estatal y la supervivencia de su aparato
institucional dentro del marco del Derecho. En  este sentido, cuatro
sectores fundamentales de actividad piblica estan identificados con estos
fines: el sector de politica interior, el sector de politica exterior, €l sector
de defensa y ¢l sector justicia.

1. [ sector de politica inierior

Ln efecto, y ello identilica al sector de politica interior, ¢l Lstado
no sélo requiere la realizacidn de actividades y acciones que garanticen
y le permitan un normal funcienamicnto politico como instrumento de
la sociedad, asi como el establecimiento de regulaciones adecuadas que
hagan posibles las relaciones entre sus podercs, sino de la previsién de
medios y garantias que definan las situaciones juridico-politicas de los
ciudadanos y les permitan su defensa conforme al derecho, todo ello
dentro de un ordenamiento que tienda a garantizar su funcionamiento
democratico. En esta forma, este sector de politica interior, abarca todas
aquellas actividades y medios del Estado tendientes a la organizacién
de la Republica conforme al ordenamiento constitucional, como un Es-
tado Federal (Arts. 2, 5, 6, 9 y ss. de la Constitucién de 1961}; y al
mantenimiento del gobictno democritico, representativo, responsable y
alternativo (Arts. 3 y 4). Asimismo, abarca las acciones de organiza-
cién de la Republica, en el ambito nacional, de acuerdo al principio de
la divistén y colaboracion entre los Poderes Ljecutive, Legislativo y Ju-
dicial (Arts. 117 y 118). Iin esta forma, sc ubican en este sector, ac-
tividades tales como la tramitacién de la convocatoria del Congreso a
las sesiones extraordinarias (relaciones entre el Poder Legislativo y el
Poder Ejecutivo Ari. 190,9); la tramitaciéon ante la Corte Suprema de
Justicia de las colisiones que ocurran entre los ordenamientos juridicos
de los Estados, Municipios y la Repiblica y de las controversias que
puedan surgir entre ésta y los Estades o Municipios (ordenacidn fede-
ral de la Replblica) y con los Municipios (Arts. 136,6, 190,17 y 190,18);
en el imbito estadal, conforme a la autonomia que los Estados tienen
reconocida en la Constitucion (Art. 9 y ss. y 16 y ss.) y en el dmbito
local, mediante la estructuracién de municipios (Arts. 25 y ss.).

Por otra parte, el sector de politica interior, abarca todas las activi-
dades tendientes a la determinacién de la situacion juridico-politica de
los habitantes del pais; y en particular, actividades como las tendientes a

128



gurantizar ¢l ejercicio de los derechos politicos (Arts. 110 y ss.) y civiles
de los venezolanos, mediante el reconocimiento y regulacién de su na-
cionalidad (Arts, 35 y ss.) y de su situacién cvil (registro civil); y a
determinar la situacién de los extranjeros y garantizar el ejercicio de
sus derechos (Arts. 45 y 136,4).

Por dltimo, el sector politica interior abarca todas las actividades
del Estado tendientes al resguardo de Ja seguridad del mismo y al man-
tenimiento del orden publico en todo el territorio nacional (Arts. 43,
136,2 y 136,5) con el debido respeto y garantia de los derechos indi-
viduales (Arts. 58 y ss.), lo cual conlleva medidas, por ejemplo, de
identificacion de todos los habitantes del pais {Art. 136,5), de estable-
cimiento de una policia nacional coordinada con las policias estadales
y muaicipales (Arts. 17,5, 30 y 134); e inclusive, de declaratoria del
cstado de emergencia y la suspensidn o restriccidon de  garantias cons-
tttuciopales (Arts, 190,6 y 240 y ss.).

2. L/ sector de politica exterior

Dentro del mismo campo de los fines de politica general y orden
pablico, ademds del sector de politica interior, puede identificarse el
sector de politica exterior, donde se ubican todas las actividades con-
cernientes a la actuacion internacional de Ja Repiblica (Art. 136,1) y
en particular, las tendientes a formular Jas relaciones eteriores de la
Repablica y al establecimiento de relaciones diplomdticas y consulares
con otros Fstados u organismos internacionales (Art. 190,5). Ello con-
lleva, por supuesto, medidas tales como la cetebracion y ratificacion de
tratados, convenios o acuerdos internacionales (Arts. 128, 129 y 190,5),
la determinacion y designacidén de las misiones diplomdticas en el exte-
rior {Art. 190,6), la adopcion de las medidas necesarias en caso de
emergencia internacional (Arts. 190,7 y 240 y ss.), vy la demarcacion
y delimitacion de las fronteras (Arts. 7 y 8).

3. El sector defensa

Ademds de los sectores de politica interior y exterior, dentro de
los fines de politica general y orden piblico, también puede indentifi-
carse el seczor defensa. In efecto, se encuadran dentro de ese sector
todas las actividades tendientes al mantenimiento de la sobetania nacio-
nal {Art. 7) de manera que la Replblica sea siempre e irrevocable-
mente, como lo especifica la Constitucin, libre e independiente de toda
dominacion o proteccion de potencia extranjera (Art. 1). Por ello, en el
sector defensa se pueden identificar las medidas necesarias para la de-
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fensa de la Repiblica, la integridad del territorio y de su soberania,
en caso de emergencia internacional (Art. 190,7); la organizacién y el
régimen de las Fuerzas Armadas Nacionales (Art. 136,11) bajo la su-
prema autoridad jerdrquica del Presidente de la Repiblica como su
Comandante en Jefe (Art. 190,3), y sus funcionamiento, al servicio de
la Repiiblica y en ningun caso al de una persona o parcialidad politica,
como institucion apolitica, obediente y no deliberante, organizada por
el Estado para asegurar la defensa nacional, la estabilidad de las insti-
tuciones democraticas y ¢l respeto a la Constitucién y las leyes, cuyo
acatamiento debe estar siempre por encima de cualquier otra obliga-
cion (Art. 132).

En esta forma, ai scctor defensa corresponden todas las activida-
des vinculadas a la defensa terrestre, adrea, naval y de cooperacién; a
la participaciéon ciudadana ca su contingente (Art. 190,4) mcdiante el
servicio militar obligatorio (Art. 53), a la fabricacién, comercio, po-
sesion y uso de las armas de guerra (Art. 133) y a la cooperacién de
las Fuerzas Armadas Nacionales en el mantenimiento de la seguridad y
orden publico en el territorio nacional.

4. El sector justicia

Por Gltimo, dentro de los fines de politica general y orden piiblico,
ademas de los sectores de politica interior, politica exterior y defensa,
se puede identificar el sector justicia que como elemento de contrapeso
y de garantia del Estado de Derecho, abarca todas aquellas actividades
que permiten a los ciudadanos el amparo y control jurisdiccional de
sus derechos e intereses, sea frente al propio Estado o ante otros parti-
culares (Arts, 46, 47, 49, 50 y 133). Se encuadran en ese sector, todas
las actividades del Estado relacionadas con el Poder Judicial {Arts. 49,
68 y 69), asi como la legislacién y seguridad juridica, la prevencién y
represion del delito v las relaciones con los cultos establecidos en el
pais.

Lo efecto, dentro de este sector se ubican cn primer lugar tadas
las actividades tendientes a una correcta administracién de justicia y al
establecimiento de tribunales (Arts. 136,23 y 204) de manera que los
jucces puedan realizar sus funciones en forma autdénoma e indepen-
diente de los demas 6rganos del Poder Pablico. (Arts. 205, 210, 211 y
217).

Por otra parte, el sector abarca las actividades relacionadas con
la legislacion (Art. 136,24) y la seguridad juridica, en especial la rela-
tiva al trafico de bienes, mediante el establecimiento de un sistema de
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registros (Art. 136,24). Dentro del marco de la seguridad juridica, se
integran ademds dentro del sector justicia, todas las actividades del
Ministerio Piblico, a quien corresponde velar por la exacta observan-
cia de la Constitucion y las leyes (Arts. 218 y ss.}, por ¢l respeto
de los derechos y garantias constitucionales y por la celeridad y buena
marcha de la administracidon de justicia; y ejercer la accion penal en
los casos cn que no sea necesaria instancia de parte (Art, '720) Por
otra_pate, las actividades del Lstado tendientes a la prev encién y re-
presion del delito, con la debida proteccion y garantia de la libertad v
seguridad personales (Art. 60), también se ubican en cl sector justicia,
asi como todas aquellas actividades relacionadas con la concesion de
indultos o los decretos de amunistia (Arts, 139 y 190,21). Por ltimo,
también se integran dentro de este sector, las actividades det Estado
tendientes a ejercer la suprema inspeccidn de los cultns de mancra que
no sean contrarios al orden puablico ¥y a las buenas costumbres, y su
gjercicio no pueda invocarse para cludir el complimiento de las leyes o
para impedir a otro el cjercicio de sus derechos Arts. 65 y 130), como
regulacion de uno de los derechos individuales.

It LOs TINES DEL DESARROLLO ECONOMICO

El segundo grupo de fines que pueden identificarse en el Estado
Democritico y Social de Derecho, son los de desarrollo econdmico, co-
min en la mayoria de los paises [atinoamertcanos. Tn efecto, en Ve-
nezuela, la Constitucidn establece como fin fundamental del Fstado en
¢l orden econdmico, el promaover “cf desurrello econdmico v la diversi-
ficacion de la produccion, con ¢l fin de crear nucvas fuentes de rique-
za, aumentar el nivel de ingresos de da poblucion y fortalecer la sobe-
ranfa econdmica del pais”, de manera que <] régimen econdmico de la
Republica se fundamente “en principios de justicia secial que aseguren
a todos una existencia digna y provechosa para la colectividad” (Art
95). De esta declaracion conshtucmml surge claramente la base para
calificar al Fstado en Venczuela, como un Estado Demacritico y So-
cial de Derecho, definitivamente intervencionista y conformador det
orden econémico. Muy lejos, por tanto, estd el Estado contemporineo
en nuestro pais, del Istado liberal tradicional que se limitaba a man-
tener ¢l orden publlco y a asegurar el respeto de fos derechos y garan-
tias individuales, sin tomar injerencia ni parte en el orden econdmico,
o del Estado liberal de fomento o prestador de servicios pablicos. Sin
embargo, ¢l caracter de agente del proceso de desarrolio que la Consti-
tucién asigna al Estado, con todas las facultades que le atribuye '‘para
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dictar medidas para planificar, racionalizar y fomentar la produccién,'y
para regular la circulacién, distribucién y consumo de la riqueza, a fin
Jde impulsar el desarrollo ccondmico del pais” (Art. 98), no son de tal
naturaleza que impliquen la apropiacién por el Estado de todos los
medios de produccion. Ello no es necesario v, 2l contrario, la Constitu-
cién declara que “cl Estado protegerd la iniciativa privada” (Art. 98),
sin perjuicio de que pueda "reservarse determinadas industrias, explo-
taciones o servicios de interés publico por razones de conveniencia na-
cional” y que deba propender “a la creacién y desarrollo de una in-
dustria basica pesada bajo su control”, o que pueda expropiar, promo-
ver o dirigir Jas industeias que estime convenientes (Arts. 97 y 101).

En esta forma, si bien se garantiza constitucionalmente la libertad
ccondmica, al declararse que “todos pueden dedicarse libremente a la
actividad lucrativa de su preferencia” (Art. 96), ella no esti, en absolu-
to, exenta de limitaciones reguladoras, aparte de las limitaciones que se
deriven de la intervencidn activa del Fstado antes indicadas. Fn efecto,
la libertad econdmica, conforme a la Constitucion, esti sometida 2 las
limitaciones previstas en la Constitucidn y las leyes "por razones de
seguricdad, de sanidad u otras de interés social”. Por ello, la misma
Constitucidn prevé que “la Ley dictard normas para impedir la usura,
la mndebida elevacion dJe los precios, y en general, las maniobras abu-
sivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econdmica™ (Art,
96), y prohibe los monopolios (Art. 97). En esta forma, la base cons-
titucional de los fines de desarrollo econdémico del Estado en Vene-
zuela, como Estado Democritico y Social de Derecho, permite identi-
ficar una serie de actividades publicas, agrupables en los siguientes sec-
tores: sector finanzas, sector de desarrollo industrial, sector comercio,
sector turismo, sector de hidrocarburos v mineria y sector de desarrolio
agropecuurio,

1. Ef sector financiero

In efecto, el sector finanzas comprende la formulacion de
la politica econdmica y financiera del pais y la intervencién del Es-
tado en los asuntos monetarios, crediticios y financieros, Lin esta forma,
sc ubican en este sector todas las actividades del Fstado de intervencion
y control de las actividades crediticias, bancarias y monetarias (Arts.
30, 136,7 y 136,24), las medidas tendientes a regular la participacién
de los capitales extranjeros en el desarrollo econdmico nacional (Art,
107) y, en general, las que adopte en ¢l dmbito econdmico y financiero
cuando asi lo requicra ¢l interés piblico (Art. 190,8).
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2. Fi sector de desarrolle industrial

Ll sector de desurrollo induitriel, por su parte, comprende todas
las actividades ya sefialadas que el Estado tiene en el campo de la
produccién y, en particular, sus acciones tendientes a la regulacion de
las actividades de caricter industrial, con la debida proteccién del con-
sumidor (Arts. 96 y 109) y a la normacién de la participacion de capi-
tales extranjeros (Art. 107), a la promocién y fomento de las activida-
des industriales (Arts. 95 y 98), a la proteccidn de las actividades in-
dustriales, cn particular, en relacién a las invenciones, denominaciones,
marcas y lemas (Art. 100); 2l financiamiento y auxilio crediticio de
las actividades industriales (Arts. 95 y 98); y a la produccién industrial
put parte del Fstado y de sus empresas (Art. 97).

3. El sector comercio

Ademaés de los sectores de finanzas y de desarrollo industrial, los
fines de desarrolio econdémico abarcan el sector comercio, en ¢l cual
ve ubican todas Jas actividades del Estado en relacion a la regulacion,
promocion, protecciér y control del comercio interior y exterior. En
particulur, las medidas tendientes a regular la circulacion, distribucién
y consumo de bienes (Arts. 30 y 98), lo que abarca el régimen de
pesas y medidas (Art. 136,12), y de marcas y lemas Art. 100); a im-
pedir 1a indebida elevacion de los precios, la usura y las maniobras
abusivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econémica (Art.
96): y a regular el comercio exterior, en particular, mediante el régi-
men de aduanas (Art. 136,9). Asimismo, en el dmbito del sector co-
mercio s¢ integra el programa de integracion econdmica en el dmbito
de la Asociacién Latinoumericana de Libre Comercio (ALALC) transfor-
mada en 1980 en Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI),
v del Grupo Subregional Andino de integracién econdmica (Acuerdo de
Cartagena}, en virtud de lu exigencia constitucional de que “la Repi-
blica favorecerd la integracion econdmica latinoamericana™ para lo cual
debe procurar “coordinar recursos y esfutrzos para fomentar el desarrollo
ceondmico y aumentar el bienestar y seguridad comunes” (Art. 108).

q.  Fl sector turismo

Tn ¢] mismo imbito de los fines de desarrollo econémico, el sector
tizisino comprende todas las actividades del Estado en relacién con el
vesarrollo, coordinacidon y control de la actividad turistica (Arts. 30
¥ 136,24).
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5. Bl sector miinas ¢ hidvocarburgs

Ahora bien, cn virtud de lz importancia que para Venezuela tienen
lus actividades de extraccion y produccidon minera y petrolera, dentro
de los fines de desarrollo ccondmico, ocupa un [ugar de primera impos-
tancia el sector de hidrocarburos y sizineria, que comprende todas las
actividades del Estado tendientes al desarrollo y control de los recursos
naturales no renovables y de las industrias minera y petrolera. En par-
ticular, integran este scctor, las actividades el Vstado tendientes a es-
tablecer el régimen y a administrar las minas e hidrocarburos, salinas
y ostrales de perlas del pais (Art. 136,10), 2 autorizar concesiones para
la explotacion de actividades conexas con dichos recursos, si su explo-
tacton no hubiera sido reservada al Estado conforme a la Constitucion,
las cuales no podrian ser ctorgadas ni por tiempo indefinido {Art. 136,-
10) ni con caricter de exclusividad (Art. 97}, y las cuales implicarian,
por imperativo constitucional, que las tierras adquiridas con destino a
la exploracion o explotacién de las mismas, pasarian en plena propic-
dad a la nacién, sin indemnizacién alguna, al extingoirse por cualquier
causa (Art. 103).

G, Ef sectir de desarvollo agropecuario

Por tltimo, dentro de los fines de desarrollo econdmico del Es-
taao en Venczuela, se identifican las actividades piablicas integradas
en el sector Jo deieriollo agropecrasio. y que comprende todas aque-
tlas acciones que tienen por objeto la reguiacion, financiamiento, do-
tacién de tierras, asistencia  técnica v mercadeo agropecuarto  (Art.
136,24}, In particular, las medidas tendientes a la conservacion y fo-
mento de la produccion agricola, ganadera, pesquera y forestal (Art.
136,18), a la climinaciéon del régimen latifundista, que se considera
contrario al interés social, lo que exige la adopcidén de medidas condu-
centes a su eliminacidn v ol establecimiento de normas encaminadas
a dotar de ticrra a los campesinos y trabajadores rurales que carezcan
de clla, ast como a proveerles de los medios necesarios para hacerla
rroducic (Art. 105), v a la comercializacion de los productos agricolas
(Arts. 96 y 98).

HI  LOS FINES DF DESARROLLO SOCIAL

El tercer grupo de fines del Tstado en Venezuela, esta configurado
por aqucllos tendientes al desarrollo social, y que hacen del Estado un
ente conformador y no sélo regulador del orden social. Tn efecto, no
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s6lo la Constitucién insiste en su Predmbulo que la misma se dicta para
“proteger y enaltecer el trabajo, amparar l1a dignidad humana, promo-
ver el bienestar general y la seguridad social; lograr Ja participacion,
equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segin los principios de
la justicia social, y fomentar el desarrollo de la economia al servicio
del hombre”, sino que al regular los derechos econdémicos y establecer
los fines del Tstado en este imbito, postula que “el régimen econdémico
de ]a Republica se fundamentard cn principios de justicia social que
aseguren a todos una existencin digna y psovechosa para fa colectivi-
dad”, debiendo las medidas de desarrollo econdmico quese adopten,
buscar entre otros objetivos, el aumento del nivel de ingresos de la po-
blacién (Art. 95). Y es precisamente este énfasis en lo social y cn la
redistribucién de la riqueza, lo que hace que constitucionalmente nues-
tro Estado sea un Estado Democritico y Social de Derecho en el cual
no solo debe ser una realidad la democracia politica, sino la econémica
y social. Las actividades publicas tendientes a la consecucién de estos
fines, pueden identificarse en los siguientes sectores: sector de promo-
cién y proteccidn social; sector de desarrollo cultural; sector de asuntos
laborales; sector de prevision y seguridad social; sector educacidn y
sector salud.

1. El sector de proteccion y promocién social

En el sector proteccion y promocién social se encuadran todas las
actividades pablicas de promocién popular y de desarrollo de la co-
tiunidad, asi como jas de proteccién y bienestar social que corresponden
al Estado, y que en ningin caso excluyen las obligaciones que en virtud
de la solidaridad social, incumben a los particulares seglin su capacidad
{Art. 57). La particular, se encuadran en este sector las actividades de
bienestar social (Art. 57), las coales, entre otras funciones, exigen al
Esiado proteger las asociaciones, corporaciones, sociedades y comunida-
des que tengan por objeto el cumplimiento de los fines de la persona
humana y de la convivencia social (Art 72), las actividades de asisten-
cia social destinada a quienes carezcan de medios econdmicos y no es-
tén en condicioncs de procurdrselos, mientras sean incorporados al sis-
terna de scguridad social (Arts. 30, 57 y 94), las actividades de pro-
mocién social y desarrollo de la comunidad, por lo que el Estado debe
fomentar Ja organizacién de cooperativas y demds instituciones desti-
nadas a mejorar la economia popular (Art. 72) y, en particular, pro-
pender a mejorar las condiciones de vida de [a poblacién campesina
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(Art. 77); las actividades de proteccion de la familia como célula fun-
damental de la sociedad (Art. 73) y de la maternidad, sea cual fuerc
el estado civil de l2 madre (Art. 74 y 93}, las actividades de protec-
cién y promocién del nifio y de los menores de mancra que la infancia
v i juventud estén al abrigo del abandono, la explotacion y el abuso
(Arts. 75 y 93), y las actividades de proteccion de las comunidades
indigenas (Art. 77).

3. Fl sector de desarrolle culiural

Ll sector desarvoilo cultural comprende todas las actividades ten-
cientes al fomento de la cultura en sus diversas manifestaciones y a la
pioteccion y conservacion de las obras, objetcs y monumentos que for-
ran ¢l patrimonic histérico y artistico del pais (Arts. 30 v 83).

3. Ef sector de wsuitos laborales

Ll sector de wrnmos laborales comprende las actividades tendien-
tes a hacer efectivo ¢l deber de trabajar que tiene toda persona apta
para realizarlo, asi como a dar vigencia al derecho al trabajo y a la
libertad de trabajo que consagra la Constitucion (Arts. 54 y 84) y, en
particular, aquellas tendientes a procurar el pleno empleo, es decir, que
toda persona apta pucda obtener colocacion que le proporcione una sub-
sistencia digna y decorosa (Art. 84). Ademis, se encuadran dentro
del sector de asuntos laborales, todas las actividades del Estado ten-
dientes a proteger al trabujo y a mejorar las condiciones materiales,
morales e intelectuales de los trabajadores (Art. 83), mediante la limi-
tactén de la duracion mdxima de la jornada de trabajo y su progre-
siva disminucion  (Art. 86), el disfrute del descanso semanal remn-
nerado y de vacaciones pagadas (Art. 86), la mejor utilizacién del
tiempo libre (Art. 86), la estabilidad en ¢l trabajo (Art. 88}, la ob-
tencion de un salario justo (Art. 87), y la recompensa de su anti-
ghedad en el servicio y umparo en caso de cesantia (Art. Art. 88,
asi como las actividades tendientes a favorecer el desarrollo de las
relaciones colectivas de trabajo (Art. 90), y de las asociaciones sindi-
cales (Art. 91), y a regular ¢l cjercicio del derecho de huelga (Art.
92).

4. El sector de seguiidad v prevision social

Por otra parte, también dentro de los fines de desarrollo social,
se puede identificar el sector de segusidad y prevision social. que com-
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prende todas las actividades conducentes a desarrolizr en forma pro-
gresiva un sisiema de seguridad social tendiente a proteger a todos
los habitantes de la Repablica contra infortunios del trabajo, enter-
medad, invalidez, vejez, muerte, desempleo y cualesquicra otros ries-
gos que puedan ser objeto de previsidn social, asi como contra las
cargas derivadas de la vida famiiar (Are. 94).

5. El sector edncacién

Asinusma, dentro de los fines de desarrollo cocial, tienca particu-
lurisima importancia las actividades del Tstado comprendidas en ¢l
sector eduncacion, tendientes a hacer efectivo el derecho a la educacion
y ¢l deber de educarse (Arts. 55, 78 y 136,16), las cuales tampoco
cxcluyen las que ea virtud de la solidaridad social incumbe a los pat-
ticulares segiin su capacidad y cuyo cumplimiento puede cstablecerse
legislativamente (Art. 57). En todo caso, dentro del sector educacion
se encuadran todas las actividades pablicas tendientes a la creacion y
sostenimiento e escuelas, imnstituciones y servicios suficientemente do-
tados para ascgurar el acceso de todos a la educacion y a la cultura,
sin mas limitaciones que las derivadas de Ia vocacion y de las aptitudes,
debiendo ser gratuita la educacidn impartida en fos iastitutos oficiales
cn todos sus ciclos (Arts. 78 y 136,16), a la regulacién de las personas
a cuyo cargo pucde estar la educacidn (Art. 81); y a la regulacién de
la posibilidad de toda persona natural o juridica de dedicarse libremen-
te a las ciencias o a las artes y, previa demostracion de su capacidad,
fundar citedras y establecimientos educativos bajo 1a suprema inspec-
ci6n y vigilancia del Estado (Art. 79).

Esto implica que la educacidn, aun cuando gratuita cuando es im-
partida por el Estado, no ¢s un monopolio de éste, por lo que sc garan-
tiza lu libertad de ensefianza, tenidendo ¢l Fstado la obligacion de es-
timular y proteger la educacién privada que se imparta conforme a los
principios contenidos en fa Constitucion y las leyes (Art. 79), es decir,
conforme a los tines del Estado, por lo que esta proscrita toda ense-
flanza clasista. Fn este sentido, la educacién, como un fin del Estado
cn Venezuela, tiene como objetivo of pleno desarrclio de la persona-
lidad, Ta formacion de ciudadanos aptos para la vida y para ¢l cjercicio
de la democracia, el fomento de la cultura y ¢l desarrollo del espiritu
de solidaridad humana (Art. 80), por lo que se incluyen dentro del
sector educacidn todas las actividades del Estado tendientes a organizar
y orientar ¢l sistema educativo hacia dichas finalidades (Art. 80).
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G, El sector salud

Por {ltimo, dentro de los fines de desarrollo social del Estado en
Venezuela, se inclayen todas las actividades que se encuadran dentro
det sector salud, es decir, todas las actividades pablicas tendientes a
hacer efectivo ¢l derecho de todo a la proteccién de la salud (Art. 80)
¥y, en particalar, Jas acciones del Estado destinadas a velar por el man-
tenimiento de Ja salud pablica v proveer los medios de prevencidn vy
asistencia a quienes carczcan de elios (Arts. 30 y 76); asi como las
actividades publicas tendientes a la coordinacién de los servicios desti-
nados a la defensa de la salud publica, los cuales pueden ser nacionali-
zados de acuerdo con cl interés colective (Art. 136,17).

V. LOS FINES DE DESARROLLO TFISICO Y ORDENACION TERRITORIAL

Pero aparte de los fines de politica general y orden puablico, de
desarrollo  econdémico v de desarrollo social, el Estado en Venezuela
tiene importantes fines de desarrollo fisico y ordenacidn tereitorial, sin
cuya consecucién los otros fines del Estado no podrian alcanzarse ade-
cuadamente. En efecto, los fines de desarrollo fisico y ordenacion te-
critorial orientan las actividades del Fstado al establecimiento de una
adecuada infraestructura fisica y ambiental que permita y facilite los
objetivos de desarrollo econémico y social, y al equipamiento y orde-
nacion del territorio, de manera que los beneficios del desarrollo sc
extiendan a todas las regiones del pais. En este sentido, es posible dis-
tinguir los siguientes sectores de actividad phblica dentro de estos fi-
nes del Estado: el sector desarrollo urbano y vivienda, el sector trans-
porte, el sector comunicaciones y ¢l sector de recursos naturales reno-
vables.

L. & sector de desairello wibano y vivienda

El sector dessivollo mibano 7 vivienda comprende todas las acti-
vidades del Jistado que se adopten como consccuencia del proceso de
urbanizacién a que ha estado sometido el pals en las {ltimas décadas
y, en particular, aquellas relativas al desarrollo y ordenacidn territo-
rial y urbana (Art. 30), al régimen y uso del suelo, y a la coordina-
cidn y unificacién de normas y procedimientos para obras de nrbanis-
mo (Act. 136,14). Asimismo, se identifican con este sector, las acti-
vidades de construccién y fomento de viviendas populares (Arts. 136,15
¥ 136,19) y de regulacion de alquileres de inmuebles urbanos (Art. 96).
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2. Bl sector transporte

Ademas del secior de desarrollo urbaro. sc identifica ¢l sector
transporte, en el cual se encuadran todas las actividades del Estado de
regulacion, prestacidén, control y construccidén de los medios y de los
servicios de transporte terrestre, maritimo y aéreo (Arts. 104 y 136,20),
y las relativas a la circulacién terrestre (trdnsito), a la construccién
de obras pablicas viales (Arts. 30 y 136,15) y a la apertura y conser-
vacién de vias de comunicacidn (vialidad) (Arts. 30 y 136,21).

3. Ef sector comunicaciones

El sector comuiicaciones integra, por otra parte, las actividades de
regulacién, prestacién y control de los servicios de telecomunicaciones y
correos (Art 136,22) y, en especial, las actividades de regulacién vy
control de los medios de comunicacidén social, particularmente la ra-
diodifusion y la television; y la regulacion, prestacion y control de los
servicios de teléfonos, telégrafos y correos.

4. Ll sector de vecnrsos naturales venovables y de proteccion
del ambiente

Por Gltimo, dentro de los fines de desarrollo fisico y ordenacion
territorial, puede distinguirse también el sector de recurior naturales
renovables y de proteccion del ambiente, en ¢l cual se integran todas
las acciones del Lstudo tendientes a garantizar el desarrollo, proteccidn,
conservacion y racional aprovechamiento de los recursos naturales re-
novables, de manera que la explotacidn de los mismos esté dirigida
primordialmente al beneficio colective de los venezolanos, y que abar-
can los recursos hidraulicos, forestales y los suelos (Arts. 106, 136,10
y 136,18). S¢ cncuadran también en este sector, en general, todas las
acciones estatales tendientes a proteger el medio ambiente.
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1II. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y TL SISTEMA POLITICO

En el mundo contempordneo, y particularmente por la influencia de
la litcratura norteamericana sobre la Administracion Pablica se ha utili-
zado mucho el enfoque productivista de la Administracién, el cual analiza
¢l fenémeno administrativo exclusivamente bajo ¢l punto de vista de la
gerencia, poniendo especial énfasis en la basqueda del logro de una ma-
vot cliciencia en la actividad administrativa, y estableciendo una separa-
cién absoluta entre la Administracion y la Politica. Este enfoque, que aisla
Jau Administracion de la Politica analiza la Administracion pura y sim-
plemente bajo ef angulo de la productividad. El divorcio entre Adminis-
tracién y Politica ha hecho, por ejemplo, que los problemas de Jos fines
Jel Estado y de la Administracién no se planteen, y se reduzca el enfo-
que del andlisis administrativo, 4 los mismos problemas que surgen en el
andlisis de Ja administracion privada: simplemente. ¢l logro de una
mayor productividad y eficiencia en los servicios y la aplicacidn, para
ello de una serie de téenicas propias de la Administracion.

En el presente Curso, nos hemos apartado del enfoque productivis-
ta y quercmos estudiar la Administracion Pablica hacicndo especial re-
fercncia al enfoque politico. Siguiendo la orientacion de la literatura
europea, intentamos realizar un retorno a la ciencia politica para el
andlisis del problema administrativo, y este retorno implica el rechazo
de la distincidn tajante entre Politica y Administracion, que se desa-
rrolid en la literatura norteamericuna. El objetivo es revalorizar el en-
toque politico de fa Administracién y de estudiarla como un instru-
mento de ejecucién de la Politica. Por tanto, ¢l factor politico, como
un condicionante de la Administracién, debe analizarsc también, de
manecra que se encuadre a la Administracidn Pablica dentro del apa-
rato politico general del Estado. Esta interrelacién entre Politica y Ad-
minisiracién, por otra parte, es lo que se viene observando a un nivel de
Jdocumentos de gobierno: st se analizan, por ejemplo, los ultimos Pla-
nes de la Nacidn vemos que en dichos documentos se encuentran de-
claraciones formales en relacién a que esos planes no podrin ser ejecu-
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tados sin que se estructure, paralelamente, una Administracién Piblica
adecuada. Es decir, hay un reconocimiento en los Planes de que el ins-
trumento administrativo es indispensable para su propia ejecucién, por
lo que se declara que si no se procede a realizar una reforma o una
adaptacion de la Administracién a los requerimientos del Plan, las
politicas del mismo no se podran cjecutar. Fstas declaraciones respon-
den a la célebre expresion: “"Dime cual es la organizacién administra-
tiva a tu disposicién y te diré concretamente, cudl politica serd posible
cjecutar” (F, C. Mosher v S. E. Cimmino, Ciencia de la Administracion.
Madrid, 1962).

En definitiva, 1a ejecucién de las politicas estatales depende de la
Administracién Pablica. Ahora bicn, enmarcados dentro de esta idea
de estudiar la Administracion Pablica desde el punto de vista de la
Ciencia Politica, vamos a estudiar dentro de los elementos condicio-
nantes, el Sistema Politico, o mas precisamente las relaciones entre la
Administracién Publica v el Sistema Politico. Esto lo haremos en tres
partes: en primer lugar, analizando la dependencia de la Administra-
cion frente al Sistema Politico, es decir, el cardcter instrumental de
ta Administracion Pablica (§ 7). En segundo lugar, analizando las di-
versas formas como el medio politico influye en la Administracién Pabli-
ca y la condiciona directamente, Con ello se observard que l2 Adminis-
tracion Phblica no es una, uniforme, tnica y universal sino que de-
pende del sistema politico donde opera (§ 8). Y por tltimo, veremos en
concreto, los condicionamientos politicos que tiene la Administracion Pa-
blica venezolana (§ 9).



§ 7. LA DEPENDENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FRENTE AL PODIR POLITICO: EL CARACTER
INSTRUMENTAL

I. LA AUSENCIA DE INDEPENDENCIA IDEOLOGICA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

In varias oportunidades hemos sefialado que entre la Adminis-
tracién Pablica y el Poder Politico hay una relacién de subordinacidn.
Ello implica, que exista una dependencia de la Administracidon frente
a la instancia politica; o en otros términos, que no existe una indepen-
dencia administrativa frente a la instancia politica, en ¢l sentido de
que Ja Administracién Publica no debe tener una filosofia propia, sino
que debe estar regida por la misma filosofia politica que tiene cl po-
der politico que opera ¢n una determinada sociedad. Asimismo, la Ad-
ministracion Piblica no tiene fines propios, sino que sus fines son los
fines del Estado, a los cuales ya nos hemos referido.

Por eso, en principio, cuando analizamos a la Administracion Pi-
blica, la vemos como un instrumento ejecutor, y verla asi, nos hace
pensar que hay siempre una decision tomada de caricter politico que
debe ser ejecutada, Se presupone que hay decisiones tomadas y que la
Administracién va a ejecutarlas y esas decisiones son tomadas por las
instancias de caricter politico.

Entre las instituciones politicas por excelencia se encuentrz, por
ejemplo, el Congreso, en un sistema de separacidén de podercs. La de-
cisibn politica debe ser tomada a ese nivel a través de leyes generales
o de presupuestos, y la Administracién debe ejecutar, como instrumen-
to, esas politicas. Pero, por supuesto, la instancia politica no se agota
en el Congreso, sino que la componen los diversos elemcntos que
condicionan el sistema politico: los partidos politicos y los grupos dc
presion. Alli estd el nivel de decisidn, y la filosofia; y a esa filosofia,
a esa politica, es que debe ajustarse la Administracién Piblica.

Por supuesto, bajo este dngulo, la Administracién Piblica varia
segun la ideologia predominante del sistema politico, y si comparamos
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fos diversos regimenes politicos, nos encontramos con que no tienen una
misma Admiaistracidn. No es lo mismo la Administracién Pablica de
un Estado democratico, a la Admintstracion Pablica de un Estado au-
toritario. No sélo estos dos tipos de I'stados no tienen las mismas ins-
tituciones politicas, sino que no tienen la misma Administracion,

Por tanto, ¢l fendémeno administrativo se plantea con caricter es-
pecifico en cada uno de estos tipos de regimenes politicos: en un régi-
men democritico tradicional se encuentran diversos principios, hasta cier-
to punto de cardcter universal, sobre su sistema administrativo: tenden-
cia a darle una neutralidad politica a la Administracion Pablica, de
manera que sea realmente un mero instrumento, con mayor o menot lo-
gro de esa neutralidad; tendencia a la descentralizacién del poder y de
la Admimistracion, con ¢} reconocimiento de que debe haber participa-
cidn local en ciertos niveles de decision, y de que no puede estar todo
¢l poder ceniralizado. Por eso, casi todos los sistemas democriticos co-
nocen administraciones municipales o regionzles. Otras de las caracte-
risticas de la Administracion Pablica en estos sistemas democriticos son
el otorgamiento a los funcionarios publicos de dercchos y garantias, y
fa existencia de controles. En un sistema democritico, por ejemplo, la
Administracién Phblica esti sometida a controles politicos, de parte del
patlamento, y a controles judiciales de parte de jueces independientes
de éstos que concretizan ¢l balance propio de la separacién de poderes.

Si en cambio analizamos la Administracién en un régimen auvtori-
lario, nos encontramos que la situacion es distinta. La Administracidn
Pablica en estc sistema presenta elementos particulares, por ejemplo,
s tradicional que en un régimen autoritario se supriman los poderes y
autonomias locales. Por cllo, la Administracion de este tipo de regi-
menes es mds centralizada debido precisamente a fa ausencia de asam-
bleas locales. Fue clara, por ejemplo, en la Constitucion de 1953, que
consolidd el régimen dictatorial, la tendencia de minimizar los poderes
locales y a contralizar la Administracion.

Por otra parte, en un sistema autoritario, se suprimen los derechos
de los funcionarios simultineamente con la supresién de los derechos
individuales. Los funcionarios pasan a depender directamente de la vo-
luntad del superior en cuanto a su permanencia 0 no en los cargos. Otra
caracteristica en este sistema es la ausencia casi total de controles so-
bre el aparato administrativo. No hay control politico, al suprimirse
las Asambleas representativas; y el control judicial queda restringido por
fa  himitacién de la autonomia judicial.

144



II. LA AUSENCIA DE FINALIDAD PROPIA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Otra consccuencia de la dependencia de la Administracion Piiblica
frente al poder politico cs la ausencta de finalidad propia de la Admi-
nistracién. En efecto, la Administracion no puede ni debe establecer ella
misma sus fines; sus fines tienen que ser establecidos a otro nivel: el
politico.

En cualquicra de los dus regimenes politicos a que hemos hecho
referencia, ¢l democritico o el autoritario, la Administracién Publica
no tiene fines propios: los fines le vicnen impuestos por ¢l sistema po-
litico; y normalmente, esos fines son los enumerados dentro de un pacto
politico, 1a Constitucion. Iista ticne que precisar los fines que debe lograr
una determinada socicdad y el aparato del Estado, como organizacién
de la Sociedad.

La Administracién Pablica ticne una finalidad genérica, fa de con-
cretar y cjecutar csos fines politicos cstablecidos en la Constitucién.
Bajo esc angulo podemos también admitir que, quizds, no exista la de-
cisién administrativa neatra y pura, sino que toda decisidn administra-
tiva, en el campo pdablico, en definitiva, resulta ser una concresién de
una politica definida y condicionada conforme a una ideologia deter-
minada derivada de un sistema politico.

Por supuesto, frente a esta idea de ausencia de finalidad propis
de 1a Administracion Pablica, esta todo ¢l problema de la encrucijada
en que se encuentra la burocracia que, como organizacién social, puede
tender a satisfacerse a si misma, a cncerrarse a si misma, como meca-
mismo de proteccién, y empezar a definir fines propios, a veces con-
trarios a los fines del poder politico. Este es el riesgo de la burocrati-
zacion que es inherente, si se quierc, a toda estructara burocritica.

Podemos aceptar sin cmbargo que cn principio, la Administracion
) E]
Phblica e¢s ncutra, y no ticne fines propios: ¢s siecmpre cjecucion de
¥y el propios: « pre. tiee .
una politica y busca los fines que le vienen indicados por las instancias
politicas, particularmente por fa Constitucion (pacto politico).

III. XL PROBLEMA DE LA POLIMTIZACION Y PARTIDIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Pero esta dependencia de la Admintstracion Pablica frente a la
politica y a los fines que le vienen dados por el sistema politico, no
implica necesariamente que la Administracién Piblica se confunda con
la politica. Isto plantea el problema de la politizacién general de la
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Administracion Pablica: ;hasta qué nivel esa dependencia implica una
confusién total entre Administracién y Politica o si, a pesar de esa de-
pendencia, puede establecerse una distincién clara entre ambas? En otros
términos, ¢chasta qué punto puede haber una partidizacién, en concreto,
de la Adiministracion Pablica en virtud de esa dependencia?

En el andlisis de esta problemitica, por supuesto, el régimen poli-
tico condiciona una mayor o menor politizacién de la Administracion.
Por ejemplo, en regimenes autoritarios hay una mayor politizacién de
la Administracién, en cambio, en los regimenes democraticos, la tenden-
cia es a atslar la Administracion Pablica de la influencia politica, y
tratar de asegurarle una neutralidad politica. Inclusive, hay una norma
en la Constitucion (Art, 122) que establece que “los empleados pibli-
cos estin al servicio del Fstado y no de parcialidad politica algona”.
Esta declaracién, en un texto constitucional de un Estado democra-
tico, responde a esa idea de buscar una neutralidad de la Administra-
cién Pablica.

Esa bisqueda de la neutralidad politica de la Administracion Pu-
blica, tiene su origen en Inglaterra que fue el primer pais que en el
siglo pasado creé lo que se denomina el servicio civil (1853), como un
servicio del Estado; con caracter neutro. El Civil Service inglés, ha sido
establecido sobre una especie de pacto ticito entre los dos partidos
fundamentales para lograr mantener neutra la Administracién Piblica,
de mancra que estuviesc fuera de la influencia directa de los partidos.
Esta idea, sin duda, es la que ha influenciado, en teoria, la implanta-
cién de los servicios civiles en los paises occidentales: la bisqueda de
esa neutralidad de la Administracion Publica frente a la parcialidad o
al partido politico, como instrumento de accién dentro de un régimen
democritico.

La concresién de estos esfuerzos por asegurar la ncutralidad poli-
tica de Ja Administracién Piblica se ha realizado mediante el estable-
cimiento de la carrera administrativa para los funcionarios, de manera
de garantizarles estabilidad frente a la influencia partidista. Ello esta
previsto en la Constitucién (Art. 122): “"La Ley establecerd la carrera
administrativa mediante normas de ingreso, ascenso, traslado, suspen-
sion, retiro de los empleados de la Administracién Publica Nacional,
y proveerd su incorporacién al sistema de seguridad social”. Ello se ase-
gurd a partir de 1970 con la promulgacién de la Ley de Carrera Ad-
ministrativa de 4 de septiembre de ese afio.

Sin embargo, esta bisqueda de la neutralidad de la Administra-
cién Pablica, que se materializa a través de los esfuerzos por establecer
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una Carrera Administrativa, sin duda, no llega a todos los niveles. Si
analizamos nuestra Administracién Pablica, podemos en efecto consta-
tar que hay una serie de niveles de la Administracién donde ni siquiera
se plantea el problema de la neutralidad frente al partido, sino que
al contrario, se admite que haya una unién completa entrc los niveles
partidistas y la Administracién. Ello se plantea tanto en la Administra-
cién Nacional como en la Estadal y Local.

Por ejemplo, a nivel central, sin la menor duda, los altos cargos
de la Administracién Pablica son, en general, cargos que dependen to-
talmente de las posiciones politicas, pues son cargos ligados al partido
de gobierno: un Ministro, por ejemplo, es un funcionario cuya perma-
nencia en el cargo depende de una decisién politica: este funcionario
por una parte, es miembro del gobierno, y como tal, condicicnado por
el nivel politico y la decisidn partidista; y por otra parte, es jefe de una
Administracién Piblica, Tiene esta dobie condicién (politica y adminis-
trativa) y por ello, no se puede plantear frente a un Ministro la nece-
sidad de asegurar su neutralidad politica. Por oira parte, todo lo que
rodea al Ministro, normalmente, esta también condicionado por la par-
tidizacion, con diversas formas, por supuesto. Por ejemplo, en Francia,
los Mimistros, ademds de contar con una serie de Directores de Depar-
tamentos Ministeriales, disponen de un cuerpo de funcionarios que de-
penden directamente de ellos, denominados Gabinete, como una espe-
cie de Iistado Mayor Administrativo. Este Gabinete, es el brazo politico
del Ministerio: le sirve de secretaria, de asesoria politica, y de orga-
nismo asesor de caricter técnico. Normalmente Ja politizacién de la Ad-
ministracién Ministerial se manifiesta en Francia en este nivel admi-
nistrativo.

En nuestro pais, la intluencia partidista en la Administracién Pa-
blica y particularmente en fos niveles Ministeriales, a pesar de la carre-
ra administrativa, llega a escalas mds bajus dentro de la jerarquia. En
efecto, la Ley de Carrera Administrativa de 1970 clasificé a los funcio-
narios en dos grandes categorias: funcionarios de carrera, los que ticnen
el derecho de estabilidad en el cargo y que, por ello, en principio,
pueden resistir las presiones partidistas; y los funcionarios de libre nom-
bramiento y remocién, donde llega normalmente la influencia politico-
partidista.

Los funcionarios de libre nombramiento y remocidn, y que, por
tanto, no tienen derecho a la estabilidad en ¢l cargo, son los siguien-
tes: 1) Los funcionarios de alta jerarquia, como los Ministros, Jefes de
Oficinas Presidenciales, Gobernadores de Estado, Comisionados Presi-
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denciales, Presidentes o Directores de Institutos Auténomos, Directores
Generales, Directores, Consultores Juridicos de Ministerios y demas fun-
cionarios de jerarquia similar; y 2} Los funcionarios “que ccupen car-
gos de alto nivel y de confianza en la Administracion Pablica Nacional
¥ que por la indole de sus funciones, el Presidente de la Republica,
mediante Decreto, excluya de la Carrera Administrativa, previa aproba-
cién por ¢l Consejo de Ministros” (Art. 4, Ord. 3, LCA).

Con esta norma se abrid la posibilidad de considerar como de "alto
nivel o de confianza” y por tanto, someterlos a la influencia politico-
particlista, una scrie de cargos que debian continuar neutros frente a la
accién de los partidos. Lamentablemente, mediante el Decreto N® 211
de 2 de julio de 1974, el Presidente de la Repiblica incluyé en esa cate-
goria de cargos de alto nivel o de confianza, una serie de cargos (Ase-
sores, Secretarios privados, Adjuntos o Asistentes a los Directores, Jefes
de Dependencias Regionales e la Administracion Nacional, Jefes de
divisién, funcionatios al scrvicio de los funcionarios de alto nivel, fun-
cionarios que ocupen cargos con funciones de, por ejemplo, inspeccién,
fiscalizacién, otorgamiento de licencias, control de extranjeros, com-
pras, habilitaduria, relaciones pablicas ¢ informacién, reproduccion, ar-
chivo, etc.), con lo que materialmente silo muy pocos cargos escapan
a la influencia politico-partidista.

En el nivel estadal, los Gobernadores de Fstado son de libre nom-
bramiento y remocién por el Presidente de lu Repiiblica, y a este nivel,
en ausencia de leyes de carrera administrativa en los Estados, la Admi-
nistracion de las Gobernaciones ha estado condicionada, a todos los ni-
veles, por Ja influencia de los partidos politicos. Sin duda, estos mane-
jan con mayor intensidad esa influencia en ¢l interior del pais.

A nivel municipal, por supuesto, la politizacidn llega a extremos
quizds mayores. Puede decirse que es generalizada la idea, en los regi-
menes democriticos, de que el control de los niveles municipales es
una parte esencial del control del nivel politico, de manera que un par-
tido puede decirse que desaparece o no, en tanto en cuanto haya obte-
nido electoralmente representantes locales. F1 logro de esta representa-
cion municipal, por mas pequeha que sea, le suministra a los partidos
un elemento de vida suficiente como para lograr una permanencia.

El control de las asambleas locales por los partidos y por sus re-
presentantes implica el control de la Administracion Municipal, y a tra-
vés de ella, la posibilidad de repartir favores y mantener y aumentar la
clientela politica.
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La experiencia venezolana en el campo de la administracion muni-
cipal y su politizacién completa, en este scatido, creo que es aleccio-
nadora,

V. LA AUTONOMIA RELATIVA DE LA ADMINISTRCION PUBLICA
FRENTE AL PODER POLITICO

A pesar de la dependencia de la Administracion frente al Poder
Politico, puede reconocerse sin embargo, una cierta autonomia de la
Administracion Pablica conciliable con la dependencia sefialada.  En
efecto, la Administracion tiene que disponer de medios propios para
actuar y decidir. La instancia politica, le puede dar una orientacién, como
fin u objetivo a lograr; pero, en la escogencia de los medios aplicables
para la obtencion de los resultados, en concreto, la eleccidn es la Admi-
nistracion. La autonomia estd cn la eleccidon de los medios y en la deci-
ston de la oportunidad y conveniencia de su aplicacion.

Por otra parte, otro signo de esta autonomia es la tendencia de
Ja burocracia de replegarse a si misma, y empezar a tomar decisiones cn
beneficio propio, y no de los fines que le vienen impuestos.

Sin duda, esa posibilidad de la eleccidon de medios, es la que le da
autonomia relativa a la Administracién. Por otra parte, muchas veces,
cuando la Administracidn decide sobre los medios a utilizar, entra, hasta
a cucstionar los fines, y aplicando los medios en una forma determina-
da, puede distorcionar la conformacion de los fines que le vienen im-
puestos, Esto plantea otros problemas de cardcter politico en relacién a
la Administraciéon que se han manifestado en algunas organizaciones,
v es la fuerza, por ejemplo, de la tecnocracia en ciertas Administracio-
nes Piblicas, No es infrecuente encontrar enfrentamientos de grupos de
tecnderatas con los grupos dirigentes de ciestas unidades. Un ejemplo
caracteristico es el conflicto que surge recurrenternente, entre los in-
genicros y téenicos de la CANTYV con los niveles directivos de la misma,
y que ha motivado la salida de la CANTV de un grupo valioso de téc-
nicos, que se creyeron con la suficiente autonomia como para cuestio-
nar las decisiones politicas,

Fn todo caso, la posibilidad que tienc 1a Administracién de decidir
y elegir los medios y recursos a aplicar para lograr los fines y resulta-
dos, le dan a la Administracién Pdblica una autonomia telativa, base,
por otra parte, de su permanencia en las estructuras del Estado. Las re-
voluciones politicas en efecto, puede decirse que son frecuentes; en cam-
bio, las revoluciones administrativas no lo son, y mds bien son excep-
cionales.
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El problema de la autonomia relativa de la Administracién Pabli-
ca nos plantea por otra parte el problema de la influencia de los cam-
bios de régimen politico en la Administracién Publica. ;Toda revolu-
cién politica influye en la Administracion?

El problema de la influencia varia. Fn cuanto 2 las funciones de
la  Administracién Pablica éstas cambian poco en las revoluciones poli-
ticas, salvo que se trate de una revolucidén que transforme radicalmente
la estructura socio-econdmica. En los otros casos, podri haber hipertrofia
de ciertas funciones: en un régimen dictatorial latino-americano podrd
haber un aumento en los servicios policiales y de represién; en un ré-
gimen populista, algunos servicios sociales podrdn sufrir una hipertro-
fia; etc.

En cuanto a las estructuras de la Administracién Piblica, estas
pueden cambiar algo mds. En las revoluciones que desembocan en regi-
menes autoritarios, normalmente se transforma la estructura descentra-
lizada de la Administracién, se eliminan las autonomias locales y se esta-
blecen organizaciones corporativas,

En cuanto al personal publico, en los cambios politicos éste es el
que se ve mas afectado, y normalmente se lo cambia a los mas variados
niveles.
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§ 8. LA INFLUENCIA DEL MEDIO POLITICO SOBRE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

En el surgimiento de los Estados contemporaneos, al analizarse su
estructura gencral, la experiencia demucstza que, en general, poco im-
porta si se estabicce un Parlfamento, se regulan elecciones, o se prevee
un régimen de partidos; estas instituciones politicas pueden o no existir.
Sin cmbargo, lo que siempre es comin en todos estos Estados nuevos,
es la presencia de un aparato administrativo, de una Administracién Pa-
blica y de una burocracia que tiene que cumplir unas determinadas fun-
ciones. Por tanto, pueden variar los regimenes o sistemas politicos, peto
lo que siempre serd permanente es la existencia de una Administracion
Pablica.

Sin embargo, esta Administracion Pablica, como hemos visto, estd
condicionada por el sistema politico que se adopte. Hay una interrela-
cién estrecha entre Administracién y Politica: para que la Administra-
cion cumpla su funcién de ejecucién y de instrumento, tiene que apoyar-
se en el Poder Politico; depende de él, pero vemaos también que, a la
vez, el Poder Politico es tributaric de la influencia de la Administra-
cién: la Administracién prepara decisiones y el poder politico las adop-
ta. O sea, que hay una interrelacién permanente entre los niveles poli-
ticos y la Administracién; por lo que, por mas que se trate de diferen-
ciar los niveles politicos y !a Administracidn, ello se hace muy dificil.

Lsta interrelacién permanente entre ambos niveles, se manifiesta,
concretamente, por una parte, en el condicionamiento e influencia que
el régimen politico ejerce sobre la Administracién (por ello, no hay una
Administracion universal, valida para cualquier pais, sino que siempre
estd condicionada por una realidad politica}; y, por la otra, en la parti-
cipacién de la Administracién en la funcidn gubernamental y en el
proceso politico.

Veamos por separado estos dos aspectos.
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I. EL REGIMEN POLITICO Y LA ADMINISTRACION

El régimen politico influencia a la Administracién en variados as-
pectos: por las diversas potestades del Estado; por la organizacién de
sus poderes; por la estructura del Estado; por el sistema de partidos que
exista; v por la accidn y papel de los grupos de presidn. Veamos sepa-
radamente estos diversos elemenitos condicionantes de la Administracidn.

1. Lus potestades o poderes del Filado

Los poderes o potestades del Tstado, por supuesto, dependen de los
objetivas trazados que tenga el grupo politico que se encuentre en el
poder en un momento determinado. Si cl objetivo, por clcmpio es la
transformacién répida de la sociedad y de sus estructuras ccondmicas y
sociales, y hay elementos politicos que pueden permitir a un grupo de-
terminado lograr cstos objetivos, habrd, sin duda, una Administracion
Pablica con grandes poderes y muchas potestades (potestad de expro-
prar, reglamentaria etc.); potestades que, en definitiva, llevan a permi-
tir 2 la Administracion, imponer la consecucion de un interés general,
de transformacion rdpida, frente a los intereses particulares; y por tanto,
una Administracion que podsi sacrificar intereses particulares frente a
la consecucién de ua interés general,

Si al contrario, ¢} gzrupo que esté cn el poder, tiene como objetivo
una transformacién lenta de la sociedad, Jdejada a las solas {uerzas del
mercado, el sistema politico econdmico dard origen a una Administra-
cién Piblica con poderes limitados, donde, en muchos casos, prevale-
cera el interés particular —que es el que se protege como objetivo de
csa estruclura estatal-— sobre el interés pablico. Habrd un excesivo
apego a la legalidad, pero a una legalidad estructurada para proteger
derechos y garantias ndividuales; por tanto, habrd mas dificultad de
imponer ¢l interés general frente a los intereses particulares.

La misma relacion entre Jos poderes del Tstado y la Administracidn
se¢ plantea, afin desligindonos del obictivo del grupo politico que con-
trole el Estado de transformacién mds o menos ripida de la socicdad,
en el tipo autoritario o democrdtico del régimen. Si se estd en presencia
de un régimen politico autoritario, la Administracién Pablica tendrd
también poderes aumentados (no necesatiamente destinados a  lograr
una transformacion del sistema socio-econéimico, adn cuando esto, nor-
malmente exige uun régimen autoritario), lo que conducird, por ejem-
plo al desarrollo de ciertas actividades administrativas como las policia-
les y de represion.
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In definitiva, la Administracion va a depender de cuales sean los
objetivos del Estado y de acuerdo a esos objetivos, cuales sean las po-
testades que el Estado tiene.

2. La organizacién de los poderes del Estado

Hl papel y ia autonomia de la Administracién Publica va a depen-
der de las relaciones entre los diversos poderes del Tistado. Si se trata,
por ejemplo, de un régimen donde hay confusidn de poderes y por tanto,
donde no se puede hacer la distincidn cldsica entre los poderes del Es-
tado (Legislativo, Ejecutivo, Judicial) situados en manos de Organos
independientes unos de otros; sino que, al contrario, hay un régimen de
confusién de poderes, en estos casos, realmente no habri una autono-
mia de la Administracion.

En cambio en un régimen donde estd establecida una neta distri-
bucién de poderes, la Administracién se ubicard en el Poder Tjecutivo;
y en cste supuesto de separacién de poderes, la autonomia de la Ad-
ministracion serd mayor y distinta 2 Ja de aquellos regimenes que tie-
nen confusidn de poderes. In el caso de sistemas de confusidn de po-
deres, donde no sc pueden distinguir, orgdnicamente, por ejemplo, el
Poder Fjecutivo del Poder Legislativo, sino que el Presidente de la Na-
cién asume tanto el poder de legislar como el Tjecutivo, no se puede
sostener que exista algn tipo de autonomin de la Administracién. Al
contrario, en estos casos, la Administracion cstd totalmente unida a la
acctén politica.

En un régimen de scparacion de poderes hay una situacion distin-
ta; la Administracién, tendrd mayor autonomia respecto a los otros or-
ganos de! Fstado. Pero ello variard segin que se trate de un sistema
de gobierno presidencial o parlamentario.

En el primero hay vuna neta distribucién entre el Poder Legislativo
y el Ejecutivo; y este tiene como dependiente a la Administracion Pa-
blica. El Parlamento, en un sistema presidencial, mantiene un contacto
directo con la Administracion Pablica y ticne relaciones directas con la
misma. Sin duda, a la cabeza de la Administracién Piblica, estd el
Presidente de la Rcpiblica y los Ministros, como instancias politicas;
pero las relaciones del Parlamento con el Poder Tijecutivo, no se limitan
solamente a nivel del Presidente y los Ministros, sino que también inci-
den directamente sobre todo el aparato Administrativo,

Puede decirse que en un sistema presidencial, la Administracion
Pablica tiene dos amos politicos; los niveles politicos ejecutivos y el
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Congreso; o sea, que tiene relacién directa con dos niveles politicos:
los niveles superiores del Poder Ejecutive y ¢l Congreso lo que le da
una menor autonomia frente a las instancias politicas.

En un sistema parlamentario, la autonomia de la Administracion
Pablica es mayor; por una parte, la Administracion depende del nivel
ejecutivo del Primer Ministro; pero por la otra, hay una dependencia
total de los niveles ejecutivos, respecto del Parlamento. En un sistema
parlamentario, el gobierno proviene del Parlamento y depende de él
Un gobierno no puede sobrevivir sin el apoyo y confianza de! Parla-
mento en el régimen parlamentario. En cambio, en un sistema presi-
dencial, el Presidentc de la Republica puede tener respaldo minoritario
en las Camaras Legislativas, y sin embargo sigue gobernando; es decir,
cn un sistema presidencial, el Presidente no depende del Congreso; en
cambio, en un sistema parlumentario, el gobierno depende del Parla-
mento, de manera que si ¢l Poder Ejecutivo no tiene la confianza del
Parlamento, o se disuelve ¢l Parlamcnto y es necesario convocar a
clecciones  gencrales, o cae el gobierno, y es necesario designar uno
puevo que tenga el respaldo del Parlamento.

I'n Jos sistemas parlamentarios, la forma de gobierno va a plantear
una relacidn distinta entre los niveles politicos y Jos niveles adminis-
trativos. Las relaciones entre e] Parlamento y la Administracién Piablica,
en general, no van a ser rclaciones directas, sino a través de los niveles
superiores dcl Poder Ejecutivo (los Ministros) es decir, del gobierno. Il
Parlamento, sin duda, tiene el control del Poder Ejecutivo y de la Ad-
ministracién  Piblica, pero ese control se realiza a través de!l Ministro
respectivo, que a la vez, en general, es miembro del Parlamento.

Fn esta forma, en los sistemas parlamentatios, el Parlamento no
puede cuestiopar directamente a Iz Administracién Piiblica, sino que
tiene que hacerlo, cuestionando al Gobierno. No puede el Parlamento
adoptar sanciones politicas contra los niveles administrativos sin que
también aquéllas afecten al Ministro, miembro del Gobierno, de quien
depende la organizacién administrativa.

De todo cllo se deduce que, en general, en los sistemas parlamen-
tarios hay una mayor autonomia de la Administracién frente al Par-
lamento.

3. La estructura del Estado

Otro elemento del régimen politico que condiciona a la Adminis-
tracién Piblica, es la estructura del Tistado (forma del Estado), segin
se trate dc un Fstade Unitario o un Tstado Federal o descentralizado.
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En un Estado Unitario, en general existe una sola Administracién
Pablica, atn cuando tenga niveles desconcentrados. En cambio, cuando
se trata de un Estado Tederal, hay diversos niveles de Administracion
Piblica. Por ejemplo, en nuestro régimen federal tenemos que distin-
guir entre una Administracidén Pablica Nacional, una Administsacion
Estatal y una Administraciin Publica Municipzal, cada una con su auto-
nomia y sin que esto signifique que exista algun tipo de subordinacion
jerarquica. En este sentido, la Administracién Municipal no depende ni
de fa estada ni de la nacional; cada nivel tiene sus propias competen-
cias, sus propias atribuciones y no puede decirse que hay jerarquia de
ningin tipo por nids pequefio que sea un Municipio.

Insistimos, ¢ada uno dc esos niveles de Administracién, en un sistema
{ederal, constitucionalmente tiene ung estructura auténoma y en sus com-
petencias especificas, son autdnomos, como consecuencia de la descen-
tralizacidn constitucional que acompafia a ese sistena. Tn cambio, en
una forma unitaria de Tstado, no existe constitucionalmente esta situa-
citin ain cuando, en general, se reconoce una Administracién Pablica lo-
cal, con autonomia derivada de la democracia; y atin en estos casos, hay
cast siempre un mecanismo de intervencion de esa autonomia por el
poder central.

Como consecuencia, no hay duda de que la forma del Estado, fe-
deral o unitaria, va a condicionar a la Administracién Piblica: En prin-
cipio, en un sistema federal habrd una Administracién Pablica mas
descentralizada porque los diversos niveles federales son un ejemplo cli-
sico de descentralizacidn; en cambio, en un sistema unitario, en princi-
pio, habrd una mayor centralizacién de la estructura administrativa, aun
cuando con niveles desconcentrados en el territorio. Por ello, en formas
unitarias de Dstado, con basc territorial extensa, se ha planteado la ne-
cesidad de instrumentar mecanismos de desconcentracion para poder ac-
tuar a nivel regional y local.

Tn el sistema federal venczolano, en cambio, como se dijo, se dis-
tinguen tres niveles de Gobiernio y Administracion: el Nacional, el de
los Estados y el de los Municipios. Los niveles nacionales y estadales
tienen sus propios poderes de organizacion; en cambio, el nivel Munici-
pal depende, sdlo en cuanto a su organizacidn, de lo esiablecido en
leyes nacionales y estadales. Por ello, ademds de la Ley Orginica de
el Régimen Municipal, todos los Estados tienen una Constitucién que
regula ¢l poder municipal del Estado, y conforme a ellas, las Asambleas
Legislativas han dictado en cada Estado una ley del Poder Municipal
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que es la que establece la organizacién bisica de Jos Municipios. Pero
s6lo hasta alli llega ¢l poder de organizacidn de los mismos por las
Asambleas Tegistativas, De resto, en el ejercicio de sus competencias,
los Municipios son auténomos.

Fn todo caso, en los sistemas federales se encuentra una mayor o
menor autonomia de las Administraciones de los Estados federados en
relacién a la Administracion Nacional. Por ejemplo, en los Estados Uni-
dos, el nivel estadal tienz mayor importancia administrativa que Ja Ad-
ministracidén Pablica federal: en cambio, en un sistema como el de la
U.RS.S,, hay mayor importancia en la Administracion Piablica Federal.

[n Venezuela, debido u Ja peculiaridad de nuestro sistema fede-
ral, hay una mayor preponderancia de la Administracién Nacional fren-
te a las Administraciones Estadales; y tenemos una hipertrofia del po-
der nacional y del poder local en relacién a Ja Administracion estadal.

En todo caso, y por supuesto esto dependera de la organizacidn
concreta de los Tstados, lo que es necesario tener en cuenta es que la
Admnistractén Piblica estd condicionada por la forma del Estado.

4. Ll sistenia de partidos

La Administracidn Paklica también estd condicionada politicamen-
te por el sistema de partidos.

En cfecto, en un sistema de partido dnico la sumisién de la Admi-
nistracion a la instancia del partido s total; el partido es quien le da
legitimidad al régimen politico, y por ello, en definitiva, el partido va
a actuar a todos los niveles administrativos. Por eso, en todos los siste-
mas de partido Unico, ¢s muy com(n encontrar dos estructuras de poder
en la sociedad: una estructura del partido y una de la Administracion
Piiblica con niveles paralelos a todo lo largo de la jerarquia. En esta
forma hay una interrelacién v un control permanente entre el partido
y la Administracidn, tal como sucede en México y en la UR.SS.

En estos casos, puede decirse que no hay scparacion entre el par-
tido y la Administracion Péblica; se asciende en el partido, en tanto en
cuanto se asciende en la Administracién, y se es jerarca en el partido
wwando se ha ascendido en la Administracién Pablica. Fn general, en
esos sistemus, no se puede ser alto funcionario del partido si no se ha
sido alto funcionario por la via burocritica. En otros términos, se tiene
poder politico en el partido, en tanto en cuanto se tiene poder buro-
Critico,
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En estos sistemas de partido (nico también, por supuesto, Ja perte-
nencia al partido es indispensable para ingresar a niveles directivos de
la Administracion,

En un sistema muliipastidista la situacién, en cambio, es distinta.
En una sociedad democritica donde tmpera ¢l pluralismo idcologico, ese
pluralismo se concreta politicamente a través de un sistema de partidos
multiples, y en estos casos, la situacidn de la Administracion varfa segin
cdmo sc configure el sistema multipartidista.

En un sistema de dos partidos, sin duda, la Administracidn queda
condicionada siempre por la influencia directa del partido que esté en
el poder. En estos casos hay una mayor presion partidista sobre la Ad-
ministracién y para aminorar csta presidn es que en algunos paises, co-
mo en US.A., frente al llamado Spoil System (sistema del botin) se
ha establecido el servicio civil siguiendo el modelo inglés.

In Gran Bretana, cn cfccto, se ha establecido una especie de acuer-
do ticito entre los dos partidos mayoritarios para neutralizar a la Admi-
nistracidon Pablica y mantenerla fuera de la accidn partidista. Esto, sin
embargo, se ha logrado debido al sistema parlamentario y a la locali-

B

zacién de la influencia politica s6Jo a nivel del gobierno.

5. Lo grupos de presion

La autonomia de la Administracion, considerada ahora como parte
del Estado, dependerd, en definitiva, de su vulnerabilidad o no, por
parte de los grupos de presion,

Estos buscan obtener reivindicaciones de la Administracidn Pablica,
a través del logro de decisiones en ¢l sentido que pretendan Jos intere-
ses del grupo. Por supuesto, estos grupos actian frente a la Adminis-
tracién Pdblica en forma diversa y dependiendo del tipo de Adminis-
tracién en concreto.

Por cjemplo, en la Administracién Piablica de la economia hay posi-
bilidad de una presién mds importante de los grupos econdmicos; asi
como también los sindicatos pueden ¢jercer presidn importante en las
Administraciones Publicas sociales. Por ello, puede decirse que en las
Administraciones Pablicas especializadas hay, en general, mayor posibi-
lidad de influencia de los grupos de presién que en las Administracio-
nes Publicas generales. Por cjemplo, en el Ministerio del Interior, o en
una Gobernacién, no ¢s tan facil que penctren los grupos de presidn,
en relacion a la forma como pueden penetrar en el Ministerio de Ha-
cienda los grupos econémicos, en el Ministerio del Trabajo los grupos
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sindicales, y en el Ministerio de Educacién los gremios docentes. Ello
s asi porque las Administraciones Pablicas especializadas estin gencral-
mente ligadas al medio en el cual van a actuar, y normalmente este es
uno de los clementos que contribuye a hacer efectiva la presion.

En estos casos, en general, los dirigentes administrativos ticnen la
misma proveniencia profesional o social de Jos que dirigen los grupos
de presién particulares, y ello contribuye a facilitar la presién, ademas
del elemento de especializacidn.

En cambio, en las Administraciones Publicas generales, una Gober-
naciéon de Estado, por ejemplo, éstas no se ocupan sélo de un drea es-
pecifica (salud, educacién, obras publicas, etc.), sino de todo lo que
tenga que ver con la Administracién del listado, y ello no es campo
propicio para la presion de grupos externos. En cambio, en una Admi-
nistracion Pablica especializada (los Seguros Sociales, por cjemplo), al
ocuparse de una area concreta (atencidn mdédica), los gremios de mé-
dicos tienen mds posibilidad de presionar sobre ¢l organismo, debido a
la relacion directa con la especialidad, tanto del grupo como del Ins-
tituto.

Con el objeto de canalizar y racionalizar esta presion de Jos grupos
sobre la Administracién Plblica, se han venido estructurando, dentro
de la propia Administracion Pablica, mecanismos para asociar a los gru-
pos de presion en el proceso de toma de decisiones. Ello ha dado origen
a un fendmeno patolégico en la Administracion Pablica, en cuanto a la
constitucion de Comisiones, Comités, Consejos y todo tipo de 6rganos
colegiados, donde se han venido asociando a los grupos de presion.

Inicialmente los grupos presionaban normalmente en las instancias
politicas, pero en la actualidad, los grupos de presién influyen de un
modo directo sobre la Administracién Pablica, y act@ian directamente
sobre el funcionario; y no solamente esto, sino que la Administracién
Pablica se ha organizado de manera de institucionalizar la presidn in-
ternamente, a través de estas comisiones, donde sc les llama a partici-
par. Esto es un reflejo de la llamada Administracién consultiva y con-
certada,

En otros paises, como Estados Unidos, la presién de los grupos de
intereses ha encontrado mecanismos de actuacién a través de personas
dedicadas a influir en las decisiones; es ¢l denominado “lobbismo”.

Sin embargo, las relaciones entre los grupos de presidon y la Ad-
ministraciéon Pablica no siempre estdn institucionalizadas o son conoci-
das, sino que en muchos casos se trata de relaciones ocultas, dificiles de
precisar.
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En estos casos, la vulnerabilidad o permeabilidad de la Adminis-
tracién Publica que va a permitir la accién de un grupo de presion en
clla, muchas veces estd en la misma proveniencia social o profesional
de los altos funcionarios y de los representantes de los grupos (por
ejemplo, el fenémeno de los "Enarcas” en Francia). Ello se aprecia
en paiscs como en Francia (en el llamado pantonflage) y en nuestro
pais, mediante el pase frecuente de altos funcionarios del sector publico
al sector privado empresarial y viceversa, con extrema facilidad. En esta
forma, la misma persona, con poco tiempo de diferencia, pasa a repre-
sentar intereses contrapuestos.

I LA PARTICIPACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FN LA FUNCION GUBERNAMENTAL

Pero, ademds de estar condicionada por el sistema politico, puede
decirse que la Administracién Pablica también condiciona 2 las instan-
cias politicas, y participa en la toma de decisiones politicas. La Admi-
nistracion Piblica, en principio, realiza una actividad de cjecucidn su-
bordinada a una decisién que se toma fuera de efla. Sin embargo, no
siempre cllo es asi, y vemos con frecuencia a la Administracién Piblica
preparando la decisién politica.

Por cjemplo, en los niveles ejecutivos se elaboran los proyectos de
leyes que va a dictar el Congreso por disponer la Adminisiracién Pa-
blica de una mayor capacidad técnica.

Por otra parte, por un cambio cn las rclaciones y distribucién de
poderes, progresivamente se ha venido dando mayores poderes legisla-
tivos al Ejecutivo y asi, el Poder Ejecutivo, can gran frecuencia, dicta
decretos-leyes, suplantando la accién propia del Congreso, como instan-
cia politica.

Puede observarse, por tanto, una mayor participacién de fa Admi-
nistracién Publica en el condicionamiento de las instancias politicas y
en la toma de decisiones politicas.

Por otra parte, también se puede apreciar una participacién de la
Administraciéon Publica en la vida politica, sea a través de sus funciona-
rios, desempefiando un papel en partidos politicos como ciudadanos co-
munes o actuando a la vez, en conjunto, como grupos de presion, a
través de los sindicatos de funcionarios, exigiendo también del Estado,
reivindicaciones, como cualquier grupo de presién.
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La Administracién Pablica, por tanto, y este ¢s otro de los signos

de =« autoqoenda, celatiae ttqr\de A t\'u*\wc“&\ cen_lay, fancida ‘1‘“[*@““',
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liticas.
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§ 9. LOS CONDICIONAMIENTOS POLITICOS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

I. INTRODUCCION

La Administracién Pablica como se ha dicho es, por excelencia, el
instrumento de la accién politica del Estado, pues los organismos que
la integran tienen a su cargo la ejecucién concreta de los fines de la
sociedad, La Administracién Publica, por tanto, debe estudiarse como
un instrumento de la politica que, como tal, estd condicionada por el
ambiente politico.

En los paises latinoamericanos, en la actualidad, los fines de la
sociedad y del Estado como hemos visto, se pueden identificar, global-
mente, con los fines del desarrollo econdmico y social, los cuales no se
limitan al sélo crecimiento o expansién econdmica, sino que se identi-
fican, también con la bisqueda de una mis equitativa redistribucién
del ingreso y de la riqueza para lograr el bienestar a través de la ele-
vacion del nivel de vida de la poblacién; con la proteccién del ambiente
para la elevactén de la calidad de la vida; con la plena utilizacidn y
desarrollo de los recursos humanos; y con la mejor utilizacién de los re-
cursos naturales en beneficio colectivo.

Estos objetivos de desarrollo, no sélo econémicos, sino sociales y
fisicos se tiene conciencia de que sélo pueden ser logrados con la deci-
siva intervencién del Estado. El desarrollo, en esa forma entendido, en
nuestros paises no puede ser logrado por las solas manifestaciones es-
pontincas de las fuerzas del mercado o por los solos vaivenes de las
“leyes natusales” de la economia y de la sociedad. Se tiepe clara con-
ciencia, frente a los tradicionales condicionantes ideoldgicos del siglo
pasado, de que el Estado y su Administracion Pablica tienen que ser los
conductores del proceso de desarrollo, pues solo el sector pablico estd
en Ja posicién y capacidad para tener la visién e informacién necesaria-
mente global de 1a economia y de la sociedad indispensable para Ja toma
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de decisiones; y también, de que solo cl Estado tiene el poder necesasio
para asignar y ordenar los generalmente escasos recursos con ¢l objeto
de acelerar el desarrollo, o para orientar los medios econémicos, finan-
cieros y monetarios con el objeto de volcarlos al logro del bicuestar
social.

La Administracién Péblica, por tanto, como instrumento de la ac-
cién pol’tica del Estado, constituye la piedra angular del proceso de
desarrotlo econdmico, y de la accidén del Estado, incluso en el dmbito
internacional. Por ello, la Administracidn Piablica debe verse como uno
de los factores realmente determinantes del proceso de desarrollo, por
lo que sin su profunda transformacién, la via del desarrollo o perma-
necera cerrada o serd muy dificultosa o dispendiosa. Por ello, es claso,
necesitamos de una Administracién Publica efectiva, eficiente y eficaz
para la realizacidn de los planes de desarrollo. De alli que también, la
Administracién Puablica en nuestro pais no sélo deba adaptarse a los
cambios politicos, econdmicos y sociales que se han sucedido en las 4l
timas décadas, sino que también tenemos que pensar que debe ser un
agente de los cambios, los cuales en muchos casos, solo ella puede pro-
vocar. De alli que necesitemos desarrollar una Administracién capaz de
administrar el desarrollo. He alli ¢l gran rcto de nucstros paises.

Pero, scudl es la realidad actual de nuestra Administracién Pa-
blica? Por tratarse de un instrumento de accién politica, fa Adminis-
tracion Puablica venezolana tiene una serie de caracteristicas, resul-
tantes dcl condicionamiento que el ambicate politico cjerce sobre clla.
Queremos destacar estos clementos condicionantes, y enire cilos, el cen-
tralismo politico; Ja debilidad de las instituciones politicas; la expansién
de los fines del Estado; y la corrupcién administrativa.

1. EL CENTRALISMO POLITICO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA LATINOAMERICANA

El primer clemento de cardcter politico condicionante de la Admi-
nistracién Puablica de nuestro pais es el centralismo que caracteriza sus
wistituciones  politicas desde comienzos del preseate siglo.

Nuestro pais, al lograr su independencia, por la influencia del
sistema peninsular espafiol, politicamente era un pais disgregado. Tl
federalismo, que acompafié la formacién de Venezucla y de muchos
Estados latinoamericanos durante el siglo pasado, respondié a una rea-
lidad politica: la necesidad de integrar unos paises disgregados en Ca-
bildes-Estados o en Provincias aisladas, y por tanto, altamente descen-
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tralizados. El candillismo venezolano del siglo pasado, tuvo su ropaje
institucional en el fedcralismo, y perdurd hasta que se produjo la inte-
gracion politica de nuestros paises.

A comienzos del presente siglo, en general, se produjo en casi to-
dos nuestros paises, el proceso de centralizacién politica, con la elimi-
nacién de los caudillos regionales y locales. El centralismo tuvo causas
diversas: en unos casos fue obra de un dictador, en otros, de un partido
politico mayoritario. Pero, en todo caso, la integracién nacional y el de-
sarrollo de los medios de comunicacién dicron origen a nucvas formas
politicas altamente centralizadas.

En relacién a Ja Administracién Pablica, esto produjo al menos cua-
tro consecuencias: una centralizacién y una concentracién administrativas;
el debilitamiento de la administracién municipal; y la ausencia de par-
ticipacion de los administrados.

1. La Cemtralizacion de la Administracion Phblica

Una de las caracteristicas de la Administracién Pablica venezolana
y en general Ja de América Latina es, en efccto, la cxcesiva centraliza-
cién de Ja autoridad politica y de las decisiones administrativas, en los
niveles nacionales, incluso, en las repiblicas formalmente federales. Con
razon, de déstas se ha dicho que son Repiblicas Federales Centralizadas,
en las cuales el poder politico, administrativo y juridico no es compar-
tido por los entes regionales o locales.

Esta centralizacion administrativa ha implicado que todas las deci-
siones concernientes a asuntos y problemas  estrictamente locales, no se
resuelvan en la regién respectiva, sino a nivel nacional, produciéndose
un embotellamiento intolerable. Asi, hay una subadministracion en las
regiones y entidades locales, confrontada con una sobreadministracion a
nivel nacional.

Iista situacién ha provocado diversas consecuencias: una confron-
tacion demasiado evidente, en materia de desarrollo, entre los niveles
locales o regionales y el nivel nacional; y la carencia de recursos hu-
manos suficicntes y eficientes a nivel Jocal o regional, para asumir los
programas de desarrollo. Esto provoca un circulo vicioso: no se des-
centraliza la toma de decisiones sobre asuntos estrictamente regionales
o locales, porque no hay suficientes recursos humanos dispuestos en
ese nivel; pero no habrd nunca un desarrollo adecuado de recursos
humanos a nivel Jocal o regional, si no se descentraliza, efectivamente,
el poder de decision.
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En esa forma progresivamente, las Fedcraciones latinoamericanas y
las otras formas de descentralizacién politico-territoriales fueron vacia-
das de contenido, quedando como un ropaje formal de una forma cen-
tralizada de Estado. Los niveles regionales estadales-provinciales-depar-
tamentales fueron reducidos a la casi inexistencia autondmica, por una
pérdida progresiva de competencias, resultando, de todo, una asuncién
de competenctas por los niveles nacionales. La Administraciéon Nacio-
nal, asi, s¢ convirtié en una administracién paternalista en relacion a
las entidades locales, que progresivamente pasaron a depender de aque-
lla, incluso, financieramente, constituyendo, ademds, el nivel municipal,
un ambito inadecuado para la descentralizacién.

Por ello, uno de los retos planteados a las Administraciones Pabli-
cas contemporineas de América Latina, es el de la descentralizacidn,
con el objeto de hacer participar, en los procesos politicos y adminis-
trativos de nuestros paises, a las regiones y comunidades. Tenemos que
correr el riesgo de la descentralizacion, revitalizando los niveles federa-
les auténomos o creando regiones auténomas, y sdlo asi podremos re-
hacer, en el interior, nuestros paises.

2. La concentracion de la Adminittracidn Piblica

Pero ademis de la centralizacidn, otra de las caracteristicas del sis-
tema administrativo de los paises latinoamericanos, es el de [a excesiva
concentracién administrativa en los niveles superiores del Poder Eje-
cutivo,

Desde ¢l punto de vista politico, ¢l presidencialismo ha provocado
una excesiva concentracién de las desiciones politico-administrativas en
la Presidencia de la Republica.

El Presidente de la Republica, en nuestros paises, tradicionalmente,
sea en los regimenes de facto dictatoriales, al asumir todos los poderes
piblicos, sea en los regimenes de derecho, al maximisarse el presiden-
cialismo, ha concentrado el poder de decision en materialmente todos
los asuntos del Estado. Tl Presidente, asi, en algunos casos, no solo es
el Jefe del Estado y del Gobierno, sino que en otros es, ademids, a la
vez, el Gobernador de Estado o Provincia, el Prefecto de los Distritos
y hasta el Jefe Civil de las poblaciones. El Presidente todo lo decide.

Asi paralelo al centralismo a nivel nacional, se ha producido una
concentraciéon administrativa en la Presidencia que paraliza y entraba el
funcionamiento de la Administracién y el proceso de toma de decisio-
nes, relegando, en algunos casos, a los Ministros a posiciones subalter-
nas o secretariales.
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En Administraciones que cada vez mds sc tornan complejas y omni-
presentes, ¢s indudable que otros de los retos planteados, es el de la
desconcentracién administrativa, de manera que los Ministros asuman
plenamente el Gobierno de los diversos sectores administrativos, y se
traslade, ademds, ¢l poder de decision de los asuntos nacionales que con-
ciernen a regiones u Ambitos locales, a las unidades de la Administra-
cion Nacional localizadas en dichos dmbitos regionales o locales.

3. La debilidad de la Administracién Municipal

La tercera consecuencia administrativa del centralismo politico ha
sido el debilitamiento progresivo de las instituciones administrativas mu-
aicipales. Il centralismo administrativo y Ja concentracién del poder en
el Poder Ejccutivo Nacional han hecho perder al Municipio su rol de
unidad politica primatia y auténoma en la organizacion de las institu-
ciones del pais.

Venezuela fue, cicrtamente, independizada por la accién de sus
Municipios, y durante buena parte del siglo pasado, fue un pais con
una intensa vida municipal. Ello, sin embargo, quedd en la historia.
No sélo el Municipio perdié autonomia politica, sino que progresiva-
mente se le fueron arrebatando competencias en materias antafio pro-
pias de la vida local, que se nacionalizaron en virtud del proceso de
centralizacion,

Asi, las Administraciones Municipales venezolanas son en la
actualidad, los cjemplos mds caracteristicos, de administraciones inservi-
bles, vaciadas de competencia, de cardcter ineficiente, y dominadas por
partidos politicos o grupos con solas apetencias burocriticas.

4. La ausencia de participacion de la comunidad en la
Administracion Prblica

Otra de las consecuencias del centralismo pol’tico en relacién a la
Administracidn Publica venezolana, ha sido la ausencia de participa-
cidn efectiva de los Administrados en la formulacidn v ejecucién de
lus tareas administrativas.

Los paises latinoamericanos, en este sentido, tradicionalmente se
han caractrizado por una ausencia casi absoluta de participacion politi-
ca, 1o cual no solo es cierto en los regimenes autocrdticos o dictatoria-
les, sino en los regimenes democriticos. En estos no ha existido una
auténtica democracia patticipativa, sino en general, una democracia for-
mal. La socicdad no ha sido organizada para la participacidn y el abis-
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mo entre el ciudadano y el Estado se ha abierto en forma desmesurada.
La prueba de la ausencia de participacién politica estd, en general, en
la debilidad del propio 1égimen local o municipal.

Pero la ausencia de participacién politica esta acompafiada, tam-
bién, de una ausencia de participacién de los administrados en la for-
mulacién o ejecucién de actividades administrativas. El cindadano, como
usuario, consumidor o simplemente vecino de una comunidad, en gene-
ral, no es llamado ni consultado acerca de la marcha del servicio pa-
blico, la comercializacidn de los bienes o la ordenacidn de los asuntos
vecinales. El ciudadano en general, no ha sido organizado pata la parti-
cipacion; estid ausente de la marcha del aparato administrativo; y no
participa efectivamente en su gestién. Solo participan, tealmente, como
se indicard mas adelante, los grupos de presion organizados, econdmicos
o sindicales, sin que ello sea provocado por la propia Administracion.

III. LA DEBILIDAD DE LAS INSTITUCIONES POLITICAS Y EL PAPEL DE
L.A ADMINISTRACION PUBLICA

Pero el centralismo politico, con sus consecuencias, ha provocado
ademds, un debilitamiento progresivo de las instituciones politicas del
Estado, particalarmente del Poder Legislativo y del Poder Judicial, lo
cual ha tenido una repercusién evidente en la propia Administracién
Publica. Esta ha asumido, progresivamente, un mayor rol politico; se
ha convertido en una institucién no sometida a efectivos controles, y a
la vez, ha sido penetrada por los grupos de presién. Ademis, en su fun-
ciopamiento, en los paifses de régimen democritico, han adquirido una
particular preeminencia los partidos politicos.

L. El rol politico de la Administracicn Piblica
y el debilitamiento del Parlamento

El presidencialismo latinoamericano, en efecto, ha facilitado Iz asun-
cién, por la Administracién Pablica, de un rol politico evidente, deri-
vado del debilitamiento progresivo del papel del Poder Legislativo.

En América Latina, el Congreso como institucién politica de origen
popular, y que tiene a su cargo la orientacién politica del Estado, ha
perdido vigencia progresivamente, sea porque no ha existido, en v1rtud
de las interminables décadas de dictaduras que nuestros paises han su-
frido, sea porque el presidencialismo lo ha sometido. Fn todo caso, atin
en los regimenes democraticos, el Congreso no ejerce adecuadamente su
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papel de legislador y por ello, de conductor politico, a través de nor-
mas juridicas de la sociedad, siendo progresivo el proceso de transfe-
rencia y de asuncién por parte del Poder Fjecutivo, de poderes legisla-
tivos. Los Decretos-Leyes y las diversas formas de legislacién delegada,
constituyen, en la actualidad, la forma normal de regulacién de areas
basicas del actuar social y econdmico.

Por otra parte, €l presidencialismo y el debilitamiento del Poder
Legislativo, han acetuado el papel de la Administracion Piblica, no sb-
lo en la ejecucién de los objetivos politicos del Estado, sino en su for-
mulacién, La planificacion, asi, se ha venido configurando como una téc-
nica politica asumida por la sola Administracion, en la cual, en gene-
ral, no participa el Congreso. Este se ha iimitado a intervenir en los
solos asuntos presupuestarios y que aun cuando conllevan, decisiones
politicas son, solamente, de corto plazo.

2.  La Adwministracién Phblica incontrolada

El centralismo ejecutivo y el debilitamiento de las instituciones po-
liticas ha provocado otra consecuencia de orden administrativo: la inexis-
tencia o la debilidad de efectivos mecanismos de control sobre la Ad-
ministracion Pdablica, tanto de parte del Parlamento como de parte del
Poder Judicial,

Dentro de las funciones tradicionales de! Parlamento en los regi-
menes democriticos presidenciales, ademds de las de legislar, estin las
de control de la Administracion Piblica. Il Congreso, debe ser, por de-
tinicién, ¢l drgano de control politico de la actividad dc fa Adminis-
tracion. Sin embargo, este control, en la gran mayoria de los casos, no
existe, por no existir un verdadero Poder Legislativo consecuencia de
las autocracias y dictaduras militares o civiles; y en los rcgimenes de-
mocriticos como el nuestro, es muy déhil, por la penetracién y control
absoluto de los partidos politicos en las Camaras Legislativas. La expe-
riencia de las dos ultimas décadas en el proceso politico venezolano, nos
pone en evidencia que el Congreso no ha controlado efectivamente a la
Administracién Pablica. Esta situacién ha acentuado la irresponsabilidad
de hecho de los Ministros y funcionarios pablicos, pues se tiene la segu-
ridad de que las Memorias y Cuentas anuales de la gestién politico-ad-
ministrativa, que deben presentar a las Cimaras lLegislativas, no son
realmente estudiadas. La experiencia muestra, ademas, que los mismos
informes de la Contraloria General de la Repiblica, tampoco son res-
paldados plenamente por el Parlamento.
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De hecho, por tanto, politicamente hablando, la Administracion
Piblica de los paises latinoamericanos no tiene efectivos controles, aun
cuande los textos constitucionales consagren diversas modalidades de
dicho control.

Pero a la debilidad del Congreso, como institucién politica, tam-
bién se afiade, la debilidad del Poder Judicial para ejercer un efectivo
control de la Administracién Piblica, y cllo por varias razones. En pri-
mer lugar, los paises latinoamericanos no han llegado a estructurar un
auténtico y efectivo Poder Judicial auténomo e independiente. Iisto es
evidente en los regimenes autocriticos y dictatoriales, donde es real-
mente inconcebible una autonomia e independencia completas y cfecti-
vas de las Supremas Cortes de Justicia. En los regimenes democriticos,
aun cuando la independencia y autonomia existen, sin embargo, en la
practica, se han minimizado debido, sea a la intervencién activa del Po-
der Ejecutivo en la designacidn de los jueces en vunos casos; sea a la pat-
ticipacton y control absoluto de esa designacién por los partidos poli-
ticos. En estos casos, la politizacidn del poder judicial es el signo miés
caracteristico de la ausencia de controles judiciales efectivos en relacién
al actuar de la Administracién Publica.

3. La penetracibn de los grupos de pre:io’n
en la Administracion

La pérdida progresiva de poder politico por parte de los Congre-
sos © ParJamentos en América Latina, y el rol politico preponderante
asumido por Ja Administracién Pablica, la han convertido en el foco
de interés de los grupos de presién. Ya los grupos de interés no se mue-
ven ante el Parlamento, que no existe o es débil, sino que actian di-
rectamente y sin los condicionamientos politicos del régimen deliberan-
te o de Asamblea, ante los diversos niveles de la Administracién
Publica.

En esta forma, se ha producido una penetracién progresiva de las
cstructuras y organizaciones ejecutivas, pot los grupos de interés con
més poder politico, tales como los grupos econdémicos y Jas asociaciones
o sindicatos de empleados.

Lstos grupos y gremios organizados, dificilmente, dejan de obte-
ner las decisiones por las que presionan, estando la Administracidn,
practicamente inerme frentc a su accibn. En gran ndmero de casos,
como se dijo, los grupos de presidn participan activamente en Comisio-
nes de estudio o de formulacién de politicas, a través de personas que
en muchos casos estin mejor preparados e informados que los propios
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funcionarios piiblicos, logrando, en csa forma, una presién desde dentro
de la estructura administrativa, que provoca decisiones administrativas
no stempre acordes con el interés colectivo.

4. La preeminencia de los partidos politicos en el
funcionamiento de la Adwministracicn Piblica

El debilitamiento de las instituciones politicas en los palses latino-
americanos de régimen democritico, ha conducido a una preeminencia
de los partidos politicos en relacidn al funcionamiento de las mismas
y de la propia Administracidon Pablica. En otras palabras, el sistemma
de partidos en los paises latinoamericanos, ha tenido y tiene una in-
fluencia decisiva, tanto en la estructura como en e] funcionaemiento de
la Administracton Pablica.

En aquellos sistemas de parti'do unico 0 de partide dominante, pue-
de decirse que normalmente se produce una simbiosis entre el partido
y la Administracién. El poder politico estd, asi, interrelacionado con el
poder burocritico, y normalmente hay una politizacidn interna de Ja
Administracion. No es que haya un control externo del partido sobre
la Administracién, sino que el partido actia, internamente, a través
de Jos funcionarios. Estos, normalmente, deben ser militantes del par-
tido, produciéndose en general, una confusion de roles entre el mili-
tante politico y el funcionario piiblico. Asi, en los diversos periodos de
la vida politica, indistintamente, el partido puede estar al servicio de
la Administracidn o viceversa. En estos casos, no puede hablarse ni se
plantea Ja ncutralidad de la Administracién Pablica cn relacién al pro-
ceso politico.

En los sistemas democriticos multipartidistas, en general, la pre-
eminencia de los partidos politicos ¢n ¢l funcionamiento de la Admi-
nistracién Pablica ha conducido al denominado “'sistema del botin”, se-
gun el cual, el partido politico triunfante en las elecciones, toma pose-
sidn de los diversos cargos y posiciones administrativas, desplazando a
los funcionarios del partido perdedor. Esto ha provocado un alto grado
de ineficiencia administrativa por la inestabilidad de los cuadros.

Para contrarrestar estos efectos degradantes en el funcionamiento
y eficiencia de Ja Administracion, los paises latinoamericanos han ve-
nido haciendo esfuerzos por desarrollar ¢ implantar, estatutos juridicos
de la funcién pihblica y sistemas de administracion de personal, a los
efectos de hacer realidad la estabilidad de los funcionarios a través de
un sisterna de méritos, y consagrar ademis su neutralidad politica. Se
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han dictado en tal sentido, diversas leyes, como la Ley de Carrera Ad-
ministrativa venezolana, pero no siempre han logrado umplantar efi-
cazmente el sistema de méritos.

IV, LOS FINES DEL ESTADC Y LA EXPANSION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

La organizacidn administrativa, sin duda, es la respuesta institu-
cional a los fines del Estado. Por ello, la evolucion de la Administra-
cién Pablica estd intimamente relacionada con la evolucién de los fi-
nes del Estado y de sus instituciones.

In América Latina, el presente siglo ha sido testigo de la evolu-
cion del Estado, Ia cnal puede caracterizarse por un proceso creciente
de intervencion en la vida econdmica y social. Este intervencionismo
estatal deriva de las nuevas finalidades y responsabilidades del Estado
en materia econdmica y en materia social, como agente y promotor del
desarrollo.

La asuncién progresiva de estos nuevos fines ha dado origen a
una cxpansion de las intervenciones administrativas en relacién a los
particulares; a una inflacién inusitada de la Administracién Pablica, pas-
ticularmente, de la descentratizada funcionalmente; a una distorsion de
las politicas estatales; y a la propagacién de las técnicas planificado-
tas para ordenar la accién administrativa.

1. La expansion de las actividades e intervenciones
administrativas y la ' permisologia”

Una de las caracteristicas de la Administracién Pablica venezo-
lana, derivada de la expansién de sus actividades e intervenciones, son
los excesivos y desordenados sistemas de control administrativo sobre
todo tipo de acciones de tos administrados, a través de las figuras de
las autorizaciones, licencias y permisos. En general, a medida que sur-
gen regulaciopes administrativas de aspectos de la vida econémica y
social que afecten a los administrados, se han ido estableciendo requi-
sitos de autorizaciones administrativas previas, que no solo hacen lenta
la marcha del aparato administrativo, sino que complican innecesaria-
mente los procedimientos administrativos, contribuyendo a que se ge-
neren focos de corrupcidn en la funcién publica o grupos de interme-
diarios o de gestores para agilizar las tareas administrativas.

Estos requisitos de permisos, licencias o autorizaciones, en general
han sido formalmente establecidos en leyes y reglamentos, a medida que
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surgfan las intervenciones y necesidades administrativas, y su estudio y
comprension ha venido dando origen a la llamada “permisologia™, es
decir, especie de ciencia de los permisos en el procedimiento adminis-
trativo para poder descifrar el actuar de fa Administracidn Publica.

2. La inflacién de la Administracién Piblica, en particular
la descentralizada funcionalmente

Pero la ampliacién progresiva de los fines del Estado, hasta dar
origen al Estado Democratico y Social de Derecho del mundo actual,
han provocado una inflacién inusitada de la organizacién administrati-
va, en especial, de la descentralizada funcionalmente.

En efecto, los dltimos treinta afios, con motivo de los cambios ope-
rados en el papel del Estado como agente y actor en el proceso de desa-
rrollo econémico y social, ban sido testigos de una expansién del sector
pablico centralizado, traducida en la creacién de nuevos Ministerios o
modificacién de los que existian, y en la creaciéon de Oficinas Presiden-
ciales de la mas variada naturaleza., Asi, fa Administracién Central ha
ampliado su radio de accién e intervencién, mediante nuevas institu-
ciones, respondiendo a los nucvos fines y a las nuevas responsabilida-
des del Estado social.

Pero si bien este proceso de expansidén se produjo en la Adminis-
tracién Central en forma significativa, debe decirse que en la Adminis-
tracién descentralizada, mediante la creacién de institutos o entes auto-
nomos y empresas del Estado, el fenémeno, ademis de ripido, fue de
proporciones incalculables. Basta recordar, como ejemplo, que en Méxi-
co, en 1950 existian 50 entes descentralizados en la Administracién Na-
cional, y que en 25 afios, en 1975 esa cifra habia ascendido a 496, ha-
biéndose creado en el periodo 1970-1975, la cantidad de 105 entes des-
centralizados. Iin Venezuela, desde el puato de vista del gasto publico
consolidado, la distribucién porcentual del gasto entre la Administra-
cibn Central y la Administracién descentralizada se invirtié completa-
mente entre 1960 y 1975: en 1960, el gasto publico del gobierno cen-
tral representaba el 70 por ciento del gasto piblico consolidado, por lo
que la Administracién Descentralizada representaba el 30 por ciento
de dicho gasto; y en 1975, dicho porcentaje se invirtié asi: sdlo el 28
por ciento del gasto piablico consolidado se erogaba por la Administra-
cién Central, y el 72 por ciento a través de la Administracién descen-
tralizada. Estos dos ejemplos bastan para apreciar la magnitud del cre-
cimiento y expansién de la Administracidon descentralizada, en un pro-
ceso que parece, sin duda, irreversible.
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Esta inflacién administrativa ha tenido entre otras, al menos, dos
repercusiones en la Administracidn Pablica.

En primer lugar, ba provocado un debilitamiento de los 6rganos
de Ja Administracion Central, particularmente la Ministerial, frente a
la magnitud y poder de algunos entes anténomos y empresas del Esta-
do. Pi¢nsesc, solamente, en las grandes empresas publicas petroleras la-
tinoamericanas: Petrobas, Pemex y Petréleos de Venezuela, S.A. Este
excestvo poder y autonomia de ciertos entes descentralizados han veni-
do dificultando la accidn de los Ministros como Organos politicamente
responsables de un sector de actividad publica.

Fn segundo lugar, ha dado lugar a un entorpecimiento de la fun-
cidn planificadora de los érganos centrales de planificacion y de los Mi-
nistros responsables de cada sector, en virtud de la dispersion, variabi-
lidad y debilidad o ausencia de efectivos mecanismos de contro]l en re-
lacién a los entes descentralizades que acttian en cada sector. La crea-
cién de institutos auténomos y empresas del Estado no obedecid, en casi
ningin caso, a una programacién preconcebida, sino que fueron esta-
bleciéndose, sin orden ni concierto, a medida que Jas exigencias socia-
les y econdmicas se planteaban al Estado. Este proceso ha provocado,
en general, una falta de coherencia en la Administracion Pablica que
muchos de los paises latinoamericanos tratan ahora de corregir.

Sin duda, pucde afirmarse que el principal problema organizativo
de las Administraciones latinoamericanas, estd en esta inflacion admi-
nistrativa de entes autdénomos y empresas del Estado, la cual ha dado
origen a un crecimiento desmesurado de la Administracién Descentra-
lizada, en perjuicio, politica y administrativamente hablando, de la Ad-
ministracién Central o Ministerial.

3. La distorsidn de las politicas estalales

[l papel del Estado en los paises latinoamericanos, como actor,
agente 'y promotor del proceso de desarrollo econémico y social, y en
consecuencia, las nuevas responsabilidades y fines econdmicos y sociales
que ha asumido, se ha ampliado considerablemente; su campo de accidon
abarca ahora, como se ha dicho, aspectos de desarrollo econdmico, de
desarrollo social y de desarrollo fisico y ordenacién territorial.

Sin embargo, en muchos casos, el desarrollismo, como politica eco-
némica que pone su acento en el logro de un crecimiento econdémico
acelcrado, ha hecho distorstonar las politicas estatales, desatendiéndose
aquellas de orden social y de proteccién al ambiente. Las Administra-
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ciones latinoamericanas, asi, muchas veces han dado mis importancia a
la creacién de empresas en el campo industrial, por ejemplo, que a ase-
gurar una prestacién eficiente de los servicios publicos tradicionales y
elementales; 0 a la proteccién del ambiente y de la calidad de la vida.
Hemos querido ser, por ejemplo, grandes productores de acero, pero sin
saber transportar correspondencia de modo de asegurar que en 24 horas
una carta circule de un extremo a otro de nuestras grandes ciudades;
hemos querido establecer industrias de construcciones navales o aerondu-
ticas, pero sin asegurar a la poblacién el derecho efectivo a la recupe-
racién de la salud, mediante un adecuado servicio nacional de atencién
médica; hemos querido realizar grandes obras de infraestructura y de
desarrollo fisico, pero ocupando incontroladamente el territorio con
consecucencias degradantes para el ambiente y la calidad de la vida,
En fin, hemos querido desarrollar al Estado Empresario y nos hemos
olvidado del Estado de Servicios Péblicos, siendo este el que sirve direc-
tamente al ciudadano. Asi, hemos alejado al Estado del ciudadano y se
hace necesario, por tanto, volverlo a poner a su scrvicio.

Sin dejar de lado, por supuesto, las politicas econdmicas de desa-
rrollo industrial, la Administracién Pablica debe hacer el mds grande
esfuerzo por definir prioridades en la ejecuciéon de las politicas pabli-
cas, particularmente en relacién a los problemas sociales que son, sin
duda, los de mayor importancia y urgencia. Para definir estas priorida-
des y evitar las distorsiones referidas, ¢s que se han venido tratando de
desarrollar téenicas planificadoras para ordenar la accién administrativa,

4. La propagacion de las técnicas planificadoras para ordenar
la accicn administrativa

En cfecto, puede indicarse como otra caracteristica de las Adminis-
traciones Publicas Latinoamericanas, el desarrollo, en las dltimas dos
décadas, de la Planificacién, como técnica para la ordenacidén de la ac-
cdén administrativa. La expansion de las actividades del Iistado, Ja in-
flacion de la Administracién descentralizada, y la distorsidn de las po-
liticas estatales hicteron tomar consciencia a los Administradores latino-
amcricanos de la insuficiencia de la sola funcién presupuestaria para la
ordenacién de las actividades administrativas. De alli el desarrollo que
a partir de finales de la década de los afios cincuenta, ha tenido la fun-
cidn planificadora y que ha llevado, no solo al establecimiento de una
organizaciébn administrativa para la planificacion, sino al disefio, aunque
sin implantacién definitiva, de un sistema administrativo de planificacion,
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con aspectos sectoriales y regionales y con formulaciones de largo, me-
diano y corto plazo.

Nuestra Administracién Pablica ha sido, sin duda, campeona en
la formulacién tedrica, e inclusive formal, del sistema de planificacidn,
peto no ha sido capaz de implantario realmente. Hemos llegado, asi,
a claborar muy buenos planes, pero no hemos sabido cjecutarlos, pues,
paralelamente a Ja formulacién de los planes de desarrollo econémice
y social, no se han formulado ni implementado medidas institucionales
juridico-administrativas, para su adecuada ejecucién. Inclusive, en aque-
llos casos en los cuales sc incorporaron a los Planes de desarroflo eco-
némico-social, planes de desarrollo administrativo, no se pudieron eje-
cutar totamente, por dificultades politicas o de estrategia.

Asi, la planificacién en América Latina, en general, no ha pasado
ce ser un buen ejercicio tedrico sin aplicaciones efectivas, pues no se ha
tomado consciencia efectiva, de que un sistema de planificacién no sélo
exige planes bien elaborados, sino un aparato administrativo capaz de
asegurar su ejecucion,

Por otra parte, debe sefialarse, ademds, que las téenicas planifica-
doras han tenido un relativo desarrollo en los campos econdmicos y
sociales, y sOlo recientemente, es que comienzan 2 aplicarse al desarro-
llo fisico para ordenar la ocupacion del territorio. En este aspecto, los
esfuerzos por regionalizar econdmica y administrativamente algunos de
los paises latinoamericanos, cntre ellos Venezuela, estableciéndose 4m-
bitos espaciales Optimos distintos a las divisiones politico-territoriales
tradicionales, para la planificacidn y ejecucién de las politicas estatales,
son de muy reciente data.

V. LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA

1. El sisteina de corrapcion administrativa

Hemos planteado anteriormente algunos de Jlos condicionamientos
politicos de la Administracion Pablica venezolana y en general de los
paises latinoamericanos, que la configuran como una administracién
centralizada, no participativa, incontrolada, penetrada por los grupos de
presion, dominada por los partidos politicos, disgregada y cuyos obje-
tivos politicos aparecen, con frecuencia, distorsionados. Esa situacidn,
configurada por todos esos aspectos, contribuye a que ademds, sea una
administracidn con alto grade de corrupcion,
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En efecto, el papel que juega el sector pablico en las economias
latinpamericanas, sea como empleador, inversionista o contralor, provo-
ca, por una parte, una dependencia progresiva de los particulares en re-
lacién al Estado; y por la otra, una actitud paternalista de éste, El em-
pleo publico, asi, muchas veces es una forma de mitigar ¢l desempleo;
los empresarios dependen para sus inversiones, en alto grado, de los
créditos suministrados por el Estado; y en general, todas las actividades
privadas estin somectidas a autorizaciones, permisos y licencias, cuyo
otorgamiento, en muchos casos, es discrecional para los funcionarios.

Esta enorme importancia del Estado y la consecuente dependencia
de los administrados, respecto de decisiones administrativas ha traido
como consecuencia que la Administracion Piblica sea el blanco comiin
de la sociedad para la satisfaccion de intereses particulares: si todo de-
pende de la Administracion, y si esta lo da casi todo, en general, se
busca presionarla para que su decision se realice en determinados
sentidos.

La sociedad ha corrompido, asi, a la Administracién Pablica, y esta
Jabor se ha visto facilitada por los condicionamientos politicos.

El sistema politico, asi, puede decirse que ha contribuido al desa-
rrollo de la corrupcidn administrativa, por lo que, con razédn, se ha cali-
ficado a los sistemas de los paises en desarrollo como una "Kleptocra-
cia”. (Gunnar Myrdal, The Challenge of World Poverty, London, 1971).
Esta corrupcién se ha desarrollado, en particolar, por la conjuncién de
diversos factores, que queremos exponer a continuacién. En todo caso,
lo que la caracteriza es que no se manifiesta en hechos aislados, sino
que se configura como un “sistema”, como una gran organizacién para
¢l incumplimiento de la ley.

2. La deficiencia de los controles y lu
corrupeion administrativa

El primer factor de corrupcién administrativa es la ausencia o de-
ficiencia de controles efectivos sobre la actuacién de la Administracién
Piblica y de sus funcionarios, lo cual crea las condiciones necesarias
para su desarrollo. Esto se manifiesta en varios sentidos: ante todo, en
la ausencia o deficiencia de las regulaciones legales sancionatorias, no
solo de conductas inmorales punibles, sino de conductas irresponsables.
No hay que olvidar que [a corrupcion administrativa no se manifiesta
en general, en la apropiacion indebida de fondos piblicos, sino en el
manejo irresponsable de estos que conducen al enriquecimiento sin cau-
sa de funcionarios, de intermediarios © comisionistas. Por otra parte;
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la ausencia de un efectivo control politico por parte de la representa-
cién popular, identificada en los Parlamentos, y de un control judicial
a cargo de jueces efectivamente auténomos e independientes, ha con-
tribuido a la irresponsabilidad de los funcionarios, quienes no encuen-
tran sanciones frente al manejo negligente o doloso de los dineros
plblicos. La corrupcién administrativa se ha desarrollado, asi, por la
incapacidad del sistema juridico-politico de limitarla y sancionarla.

Esto, ademds, ha tenido un efecto multiplicador: si no se sancio-
nan las conductas irresponsables o inmorales de ciertos funcionarios, no
existe el elemental freno para su repeticién por otros funcionarios.

3. La discrecionalidad, las replamentaciones excesivas
A
y la corrupeidn administrativa

En segundo lugar, otro factor que fomenta la corrupcidn, es el ex-
cesivo poder discrecional dejado en manos de los funcionarios piblicos
de todos los niveles, paralelamente al establecimiento de mas y mis re-
glamentaciones, permisos, autorizaciones y licencias para la actuacion
de los particulares. Frente a lo complicado del procedimiento adminis-
trativo, a la lentitud de la accidn de la Administracién y al poder dis-
crecional del funcionario, lamentablemente han hecho su aparicién me-
canismos tendientes a acelerar la toma de decisiones, a gestionarlas por
terceros o a mitigar las discrecionalidad establecida, generalmente, en
complicidad, entre el gestor y el funcionario, con la anuencia de éste,
en perjuicio del administrado. La sociedad, asf, ha corrompido al fun-
clonario, y éste, a su vez a aquélla. La corrupcidn administrativa, en esa
forma, es un circulo vicioso, que sélo una toma de conciencia y una
decisién politica vigorosa puede romper.

4. El centralismo, la ausencia de participacién
3 la corvupeion administrativa

En tercer lugar, también constituyen factores que facilitan la co-
rrupcitn, el excesivo centralismo y la ausencia de mecanismos de par-
ticipacién, La concentracion del poder de toma de decisiones en deter-
minados niveles ejecutivos, aunada a la mencionada discrecionalidad,
ha dejado en manos de un solo funcionario o de un grupo reducido de
ellos, ¢l poder de decidir. La presién de los grupos de intereses, sobre
todo de los econémicos, ha tenido mayor efectividad en estos casos,
pues no ha habido la lLimitacion que puede implicar la conjuncién de
voluntades de un érgano colegiado o deliberante. Por otra parte, ello,
agregado al centralismo, y a la ausencia de participacion de los admi-
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nistrados y grupos de la sociedad en el proceso de toma de decisiones,
ha impedido el surgimiento de mecanismos de control sobre la con-
ducta y accién de los funcionarios, por aquéllos, facilitando la co-
rrupcion.

5. La inestabilidad de los funcionarios phblicos
v la corrupcidn administrativa

En cuarto lugar, la inestabilidad del funcionario publico también
establece condiciones propicias para el desarrollo de la corrupcién admi-
nistrativa. La funcidén pablica, en esa forma, por la ausencia de adecua-
dos sistemas de administracion de personal, y de estatutos juridicos que
consagren la carrera administrativa y regulen los derechos y deberes de
los funcionarios, se ha ejercido, muchas veces, con consciencia de tran-
sitoriedad y medio de subsistencia, sin la mistica que el servicio piblico
debe generar. El funcionario, consciente de su inestabilidad, en muchos
casos ha utilizado el cargo pablico como un medio para enriquecerse y
protegerse econdmicamente frente a su salida de la Administracién que
puede producirse, sea por los cambios politicos, o por la misma defi-
ciencia del sistema de administracidon del personal puablico.

6. Los partidos politicos vy la corrupeibn admintstrativa

En los regimenes democriticos, especial referencia debe hacerse
respecto del papel de los partidos politicos en relacién a la corrupcién
administrativa. Estos han sido, muchas veces, agentes directos e indirec-
tos de la corrupcidn.

En efecto, en muchos paises se ha generalizado la prictica de las
“comisiones para el partido” como consecuencia de la gestibn de los
asuntos ptblicos, lo cual ha traido como efecto, el establecimiento de
una especie de contribuciéa al partido que controla el gobierno, con
ocasion de contratos de obras publicas o de suministros. Adn cuando
esta practica es tan delictiva como las comisiones pagadas a particula-
res gestores con perjuicio para la Administracién, la practica politica ha
tendido 2 no condenarla por ser un medio de supervivencia econdmica
de los partidos o de financiamiento, por ejemplo, de campaiias electo-
rales. Los partidos politicos han actuado asi, como agentes directos, de
ta corrupcién administrativa,

Pero en otras ocasiones, Jos partidos han actuado como agentes
indirectos de la corrupcién, al no sancionar o hacer que se sancionen a
los funcionarios deshonestos o que estén incursos en delitos contra la
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cosa publica. Los partidos, al proteger a los funcionatios irresponsables
o deshonestos, han hecho perder credibilidad en el sistema sancionatorio
o de control, hasta €] punto de que muy pocos creen realmente en los
anuncios que se¢ hacen ciclicamente de medidas para combatir la corrup-
cion,

Por otra parte, la prictica incontrolada del financiamiento de las
campafias politicas de Jos partidos, mediante la recepcién de aportes
econdmicos de empresas y particulares, ha desarrollado el sistema de
contraprestacion a quienes han contribuido, mediante el otorgamiento
de privilegios, favores o contratos publicos particularmente beneficiosos;
todo con la anuencia de los partidos. En esta forma, indirectamente, y
como contribucién al financiamiento de campaiias politicas, los funcio-
narios gubernamentales, a costa de los dineros pablicos, han permitido
el enriquecimiento de ciertos grupos de particulares. Esta ha sido otra
fuente de corrupcién.

Vi, APRECIACION FINAL

Nuestro objetivo, en esta exposicion, ha sido destacar condiciona-
mientos politicos mas importantes de la Administracién Pablica en Ve-
nezuela y en América Latina.

De lo que hemos expuesto resulta clara Ja estrecha interrelacion
que existe entre Administracién y Politica. La Administracién Puablica,
sin duda, estd condicionada por ¢l ambiente politico, y a la vez, aquella
condiciona la accioén politica del Estado.

Esto es particularmente evidente en la Administracion Piblica La-
tinoamericana contemporinca, cuyas caracteristicas fundamentales sor-
gen, sin duda, de los condicionamientos politicos que tiene y que, como
hemos senahdo provienen del centralismo politico y del presidencia-
lismo ejecutivo; de la debilidad de las instituciones politicas, en parh-
cular del parlamento y de los organos judiciales; de la preeminencia
de los partidos politicos; de la excesiva intervencién reguladora del
fistado; y de la corrupcién.

Por supuesto, para destacar estos condicionamientos politicos en lo
que se refiere a las Administraciones Phblicas Latinoamericanas, hemos
tenido que hucer generalizaciones, mediante un necesario proceso de
abstraccién, por lo cual hemos de advertir que, por supuesto, las carac
teristicas que resultan no siempre se dan, matemiticamente y con la
misma intensidad, en todos nuestros paises.
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América Latina no es, ciertamente, un continente uniforme. Cada
pais tiene sus peculiaridades y cada Estado Nacional también. Por tanto,
cada Administracién difiere en aspectos especificos y esto debe tomarse
en cuanta cuando se hace un esfuerzo por mostrar caracteristicas comu-
nes, tal come lo hemos querido hacer en esta exposicion.
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JII. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL SISTEMA
JURIDICO

Ademis del sistema politico, otro de los elementos condicionantes
de la Administracion Fiblica, es el sistema juridico dentro de cuye
marco actda. La rigidez o flexibilidad de esa Administracién; sus posi-
bilidades de intervenir en la vida econdémica y social; su libertad de ac-
cion, dependerdn del cuerpo de normas que rigen su actuacion.

Uno de los pilares fundamentales del Estado contemporaneo y de
la Administracion, es ¢} Principio de la Legalidad. Su contenido, de-
terminado en fuentes de la legalidad, serd el primer aspecto a analizar
(§ 10). Pero esas fuentes de legalidad, condicionan la accidn de la Ad-
ministracion en forma diferente: a veces le establecen un marco rigido
de accidn (administracién reglada), y a veces le dan una amplia liber-
tad de apreciacion (poder discrecional) (§ 11).

En todo caso, la Administracién, como organizacion, en el mundo
juridico requicre de una personalidad juridica para actuar como cual-
quier sujeto de derecho. Por ello, la Administracién requiere de persona-
lidad juridica, lo cual resulta mads importante en Lstados Tederales como
el nuestro. Por tanto, también estudiaremos los elementos bisicos de la
teoria de las personas juridicas en el campo administrativo (§ 12).
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§ 10. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL PRINCIPIO
DE LA LEGALIDAD

. LA NOCION DE LEGALIDAD

El principio de la legalidad es la caracteristica esencial de los sis-
temas juridicos contemporaneos. Constituye el principio base de la ac-
tuacion misma del Estado de Derecho. Sin embargo, legalidad, en el
sentido etimoldgico de la palabra, es lo que estd conforme con la Ley;
por lo que, en esta nocidn, Ley debe ser entendida en un sentido am-
plio y como sinénimo de Derecho.

Entonces, el Principio de Legalidad aplicado al Estado, no es mas
que la conformidad con el Derecho que debe acompafiar a todos los
actos de los drganos que ejercen cl Poder Pablico. Ks decir, el principio
segln ¢l cual toda la actividad del Lstado debe estar conforme con el
Derecho de ese Estado.

El contenido de los diversos Derechos Nacionales es ciertamente
diverso pero, sin embargo, los textos constitucionales de la mayoria de
los Fstados del mundo occidental contienen una declaracion mas o
menos explicita del Principio de Legalidad. La Constitucion, por ejem-
plo, establece en su articulo 117, que ésta y “las leyes definen las atri-
buciones de! Poder Piblico y a ellas debe sujetarse su ejercicio”.

La aplicaciéon del Principio de la Legalidad a la Administracién,
implica que todos los actos de la Administracion Pablica han de ser
cumplidos o ejecutados dentro de las reglas o normas preestablecidas
por la autoridad competente. Este principio es, en definitiva, la garan-
tia establecida en beneficio de los particulares o administrados contra
las posibles arbitrariedades de la autoridad ejecutiva, y constituye, por
lc tanto, uno de los principios fundamentales del derecho administrativo.

Esta legalidad, en relacién a Ja Administracién, se manifiesta 2
través de diversas fuentes escritas 0 no escritas, que analizaremos s¢pa-
radamente, en su orden jerirquico de aplicacidn.
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1I. FUENTES ESCRITAS DE LA LEGALIDAD

Las Fuentes escritas de la legalidad, son todos aquellos actos nor-
mativos que encuentran su expresién formal, en diversos actos estatales.
Siendo nuestra forma de Estado la de un Estado Federal, estas fuentes
escritas existen en los niveles nacional, estadal y municipal. Cada una
de las Administraciones de estos niveles (Administracién Nacional, Ad-
ministracion de los Estados y Administracién Muncipal) tenen sus res-
pectivas fuentes normativas que enmarcan el principio de la legalidad al
cual estin sometidos. Por ello resulta indispensable el estudio de estas
fuentes escritas en estos tres niveles, en forma separada.

1. Fuentes de carvdcler nacional

Las fuentes del principio de la legalidad de caricter nacional y que
rigen a la Administracién Nacional, pueden clasificarse en dos grandes
grupos segiin que sean impuestas a la Administracién por otros 6rganos
distintos del Poder Ejecutivo, o por éste actuando en funcién de Gobier-
10; 0 seghn que sean creados por la Administracion, como un mecanis-
mo de autonormacion o autocontrol.

Estudiaremos scparadamente, en esta forma, las fuentes de caric-
ter nacional.

A, Fuentes impuestas a la Administracion

Dentro de las fuentes impuestas a la Administracion se pueden dis-
tinguir las siguientes: en primer lugar, la Constitucién, como resultado
del pacto politico de la sociedad; las Icyes orgénicas y ordinarias que
emanan de las Cdmaras Legislativas actuando como cuerpos colegislado-
res; los Decretos-Leyes, dictados por el Presidente de la Repuiblica con
rango legal; v los Actos de Gobierno, como actos dictados por el mismo
Presidente de la Republica, en ejecucién directa de la Constitucién. Estu-
diaremos estos cuatro cuerpos normativos, en cuanto a fuentes de la le-
galidad separadamente.

a. La Constitucion

La Constitucién es [a norma juridica superioc del orden interno de
ta Repiblica. L1 concepto de supremacia constitucional no sélo signi-
fica que la ley fundamental es superior a los demds cuerpos legales,
sino que implica, ademds, el hecho de que por sobre ella no puede exis-
tir ninguna otra norma juridica.
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La Constitucién, por tanto, como cuerpo de reglas supetriores a
toda otra, se imponre a la Adminpistracion, y los actos violatorios de la
misma son susceptibles de ser anulades por los 6rganos jurisdiccionales
competentes.

La existencia del control jurisdiccional de la constitucionalidad de
los actos estatales ha sido tradicional en Venczuela, y es indispensable
en todo régimen que pretenda subsistir como Estado de Derecho. Y ello,
porque lo inconstitucional es siempre antijuridico y contrario al princi-
pio que ordena al Poder Phblico, cn todas sus ramas: el principio de la
Jegalidad. Lo inconstitucional es un atropello al derecho de los ciuda-
danos y al orden juridico general, que ticnen su garantia suprema en la
Ley Fundamental del Estado.

In los paises libremente regidos, toda actividad individual o gu-
bernativa ha de mantenerse necesariamente circunscrita a los limites que
le sefiala la Carta Fundamental, cuyas prescripciones, como expresion
solemne de la voluntad popular en la esfera del derecho pablico, son
normas de ineludible observancia para gobernantes v gobernados, des-
de el mas humilde de los ciudadanos hasta el mas alto de los representan-
tes de los Poderes del Estado. De los principios consagrados en Ja Cons-
titucion, de las normas por ella trazadas, asi en su parte dogmdtica como
en su parte orgdnica, deben ser simple desarrollo las leyes y disposicio-
nes que con posterioridad a la misma se dicten, y tan inconstitucionales
y, por consiguiente, abusivas, serian éstas si de tal misién se excedieran,
como inconstitucionales y también abusivos lo serfan cnalesquiera otros
actos de los organos de los Poderes Piblicos que abiertamente contravi-
nieren lo establecido en la Ley Fundamental.

b. Leyes Organicas

Esta categoria de Leyes Organicas, intermedias entre la Constitu-
cion y las leyes ordinarias, ha sido c¢reada expresamente por la Consti-
tucién de 1961. Fn la Exposicidn de Motivos de 1a Constitucidn se men-
cionan las Leyes Organicas como una categoria especial de leyes inter-
medias entre Ja Constitucion y Jas Leyes Ordinarius; agregindose que
para definirtas se sigue el modelo francés y se acoge vn criterio mera-
mente formal para su calificaciéon: primero, cvando la propia Consti-
tucién le de tal denominacién y, segundo, cuando sca investida con ese
caracter, por la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara Le-
gislativa al iniciarse en ellas el respectivo proyecto de Ley (art. 163 de
la Constitucién).
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Las leycs orginicas generalmente tienen por objeto regular el fun-
cionamiento de los Poderes Puablicos (ejemplo: La Ley Orginica del
Poder Judicial), o el ejercicio de ciertas potestades publicas (por ejem-
plo, Ley Orginica de la Hacienda Pdblica Nacional), y port lo tanto,
son dictadas con el objeto de impedir que por medio de leyes espe-
ciales ordinarias, se deroguen disposiciones que se refieren a la or-
ganizacion de ciertos Poderes Puablicos o a las formalidades que deben
reunir determinadas leyes.

Por tanto, las leyes, y en general todos los actos que se dicten en
materias reguladas por Leyes Organicas, se someterin a las normas
de éstas.

¢. Leyes ordinarias

El articulo 162 de la Constitucidon define como Ley a “los actos
que sancionan las Cimaras como cuerpos colegisladores”. Es decir, para
precisar la nocién de Ley, en el ordenamiento constitucional venezolano,
basta un criterio orgdnico-formal: actos que sancionen las Cimaras
Legislativas actuando como cuerpos colegisladores, sin atender al con-
tenido del acto ni a sus efectos generales o cardcter abstracto. Esta sola
circunstancia, ta de su sancion por las Camaras Legislativas actuando
del modo ya sefialado, basta para que el acto asi dictado figure dentro
de nuestro ordenamiento juridico, como Ley.

Debe decirse, ademds, que los tratados internacionales constituyen,
con el mismo rango que las leyes ordinarias, fuente de la Legalidad Ad-
ministrativa ya que, para que entren en vigencia en el territorio nacio-
nal, deben ser aprobados mediante Ley especial (art, 128).

In cuanto a la ley como fuente de la legalidad debe sefialarse. por
ultimo, que la Constitucién reserva al legislador algunas materiay con
cardcter exclusivo (reserva legal) que no pueden ser reguladas por
ninguna otra avtoridad u 6rgano del Tistado ni mediante otro acto cs-
tatal que no sea una Ley. Por cjemplo, la creacién de delitos y penas
(art, 60, ord. 2}, la creacién de impuestos y contribuciones (art. 224)
y la limitacién de los derechos y garantias constitucionales.

Iistas materias reservadas a la Ley no pueden, por ejemplo, ser re-
guladas por un reglamento dictado por ¢l Poder Ljecutivo.

d.  Los Decretos-Leyes

Los decretos-leyes son actos de cardcter normative, emanados del
Presidente de la Replblica, con igual rango v valor de la Ley, y que sc
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refieren, sin embargo, a materias reservadas normalmente a ia Ley, Por
tanto, los decretos-leyes tienen igual fuerza derogatoria que las leyes.

Podemos distinguir dos tipos de decretos-leyes: los decretos-leyes de
los gobiernos de iure y los decretos-leyes de los gobiernos de facto.

a’.  Decretos de gobicnos de inve

En este caso podemos distinguir los decretos-leyes dictados con ha-
bilitacién legislativa y los dictados sin habilitacion legislativa.

a" . Decretos-Leyes con hablitacién legislativa

Los Decretos-Leyes con habilitacion legislativa son los que se dic-
tan de acuerdo con el articulo 190, ord. 8, de la Constitucidn, que es-
tablece entre las atribuciones del Presidente de fa Repablica la de “dic-
tar medidas extraordinarias en materia econdmica o financiera cuando
asi lo requiera el interés publico y haya sido autorizado para ello por
Ley especial”. Esta atribucién constitucional le permite al Presidente de
la Republica dictar actos de contenido normativo y de fuerza igual a
la Ley, en las materias para las cules haya sido autorizado por Ley
especial de cariicter econdmico o financiero. Bl contenido normativo de
rango y valor legal de las medidas resulta de su caricter extraordina-
rio: no tendria sentido la autorizacion por Ley espectal si de lo que
se tratase fuera de dictar actos de cfectos generales de caricter regla-
mentario, que el Presidente puede ralizar por atribucions propias y di-
rectas.

Por otra parte, estos Decretos-Leyes, se dictan en virtud de pode-
res propios que la Constitucidn otorga al Presidente de la Reptblica y
que sc precisan en una Ley especial, que es una Ley de autorizacion.
Lista Ley especial tiene caracteristicas particulares: es una Ley que auto-
riza al Presidente de la Republica para dictar “medidas econdmicas y
financicras”, por lo que tiene un solo destinatario: el Presidente de la
Repiblica, y en si misma, no tiene contenido normativo; establece mis
bien una situacion juridica individualizada que habilita al Presdente
de la Republica a dictar actos de caricter legislativo y contenido noi-
mativo.

Un e¢jemplo, en la practica, lo constituye la Ley Organica que au-
torizd al Presidente de ta Republica para dictar medidas extraordinarias
e materia econdmica y financiera de 31 de mayo de 1974 la que auto-
riz$ al Presidente para "modificar la Ley Orginica de la Hacienda Pa-
blica Nacional en lo que se refiere a la unidad del tesoro a fin de que
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pueda destinarse anualmentc 2 la creacién y mantenimiento del Fendo
de Inversiones de Venezucla, el 50 por cento de Jos ingresos fiscales
obtenidos por concepto de impuestos de explotactén del petrdleo y gas
y del impuesto sobre la renta sobre esos sectores...”, y en cumplimien-
to de esta autorizacién, el Presidente por Decreto-Ley N 150, de 1°
de junio de 1974, procedid 2 modificar ¢l articulo 184 de la Ley Or-
ganica de la Hacienda Publica Nacional, y crear un Instituto Auténomo
lo cual es normalmente una materia de reserva legal.

Esta misma Ley Orginica autorizé al Presidente para “realizar las
reformus necesarias en el sistema financiero nacional y en el mercado
de capitales a objeto de asegurar que la accidn del Estado coatribuya
cficazmente a acelerar ¢l desarrollo econdémico del pais, propiciar la me-
jor distribucién de la riqueza, garantizar la estabilidad del sistema mo-
netagio y cortar las perturbaciones inflacionarias”™ (articulo 1%, ordi-
nal 1%); y para “estimular la transformacion de la estructura de aque-
lfos sectores de L produccidn que lo requieran, con la finalidad de ha-
cerlos mads competitivos en el exterior, con especial atencidon de los
acuerdos de integracién suscritos por Venezuela, de favorecer la politica
de plene empleo y de desconcentracién econémica y de controlar las
presiones inflacionarias” (Art. 1°, ordinal 6*).

Ahora bien, en base a la primera de las autorizaciones sefialadas,
cl Presidente de la Repuablica, entre 1974 y 1975, por via de Decretos-
Leyes, dictd una nueva Ley del Banco Central de Venezuela; reformé
parcialmente la Ley General de Bancos y otros Institutos de Crédito;
dictd una nueva Ley del Mercado de Capitales; dictd una nueva Ley de
Fmpresas de Seguros y Reaseguros; dicté una nueva Ley del Sistema Na-
cional de Ahorro y Préstamo; reformd parcialmente la Ley General de
Asociaciones Cooperativas; dictd una nueva Ley del Banco Industrial
de Venczuela; reformé parcialmente la Ley del Banco de Trabajadores
de Venezuela; reformd parcialmente la Ley del Banco de Desarrollo
Agropecuarto; dictd la nueva Ley del Instituto de Crédito Agricola y
Pecuario; transformd el Fondo Nacional del Café y del Cacao en dos
[nstitutos auténomes separados; dicté la nueva Ley del Instituto Na-
cional de la Vivienda; y reformé la Ley de la Corporacién de Desarrollo
de la Pequefia y Mediana Industria. En base a las dos autarizaciones in-
dictadas por otra parte, ¢l Presidente, mediante Decreto-Ley, durante esas
mismas fechas, dictd un nuevo Estatuto de la Corporaciéon Venezolana
de Fomento; y con base en Ja segunda de las autorizaciones sefialadas,
dictd las normas para ¢l desarrollo de la Industria Naval; las normas
para el desarrollo de la Industria Aerondutica; fas normas para el De-
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sarrollo de las Industrias Militares; las normas para el desarrolio de 1a
Industria Automotriz, y las Normas para el desarrollo de la Industria
Nuclear; y establecid el Registro de Proyectos Industriales obligatorio.

b".  Decretos-Leyes sin babilitacion legislativa

Pero los mencionados decretos-leyes dictados conforme a lo esta-
blecido en el articulo 190, ord 8, de la Constitucion, no son los Gnicos
decretos-leyes que puede dictar el Presidente de la Republica. Este puede
dictar, ademads otros decretos-leyes, sin que exista una previa autorizacion
legislativa.

En este caso podemos distinguir dos tipos de decretos-leyes: los dic-
tados en suspensiéon o restriccion de  garantias constitucionales, y los
decretos leyes dictados con motivo de la creacidn de servicios piblicos.

Respecto de los primeros, son aquellos Decretos de contenido not-
mativo dictados en suspension o restriccion de garantias constitucionales,
para regular aspectos que en situaciones normales corresponderian  al
legislador.

El principio basico de la regulaciéon constitucional de los derechos
y - libertades pﬁblicas en Veneczuela, es decir, la verdadera “garantia”
de esos derechos y libertades radica en la reserva establecida a favor del
Legislador para limitar o restringir dichos derechos. Sélo por Ley pue-
den establecerse limitaciones a los derechos y libertades consagrados en
la Constitucion.

Pero la propia Constitucién admite Ja posibilidad de que las ga-
rantias constitucionales puedan ser suspendidas o restringidas en situa-
ciones de emergencia o en circunstancias excepcionales, por decision del
Presidente de la Republica en Consejo de Ministros (art. 190, ord. 6°).
Durante ¢l tiempo de vigencia de estas suspensiones o restricciones, los
derechos y libertades suspendidos o restringidos no pueden ejercerse
efectivamente, y pueden scr regulados por viu ejecutiva.

De lo expuesto se desprende que la consecuencia fundamental del
Decreto de suspension o restriccién de las garantias constitucionales, es
la posibilidad que tiene el Poder Ejecutivo de regular el ejercicio del
derecho, asumiendo competencias que normalmente corresponderian al
Congreso. Si la esencia de la garantia constitucional es la reserva legal
para su limitacidén y reglamentacion; restringida o suspendida la garan-
tiz constitucional, ello implica, fa restriccion o suspensién del monopo-
lio del Legislador para regular o limitar los derechos, y la consecuente
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ampliacién de los poderes del Ejecutivo Nacional para regular y limi-
tar, por via de Decreto, dichos derechos y garantias constitucionales.

En todo caso, tal como lo aclara la propia Constitucidn: “la res-
triccién o suspension de garantias no interrumpe el funcionamiento ni
afecta las prerrogativas de los érganos del Poder Nacional” (art. 241),
va que al ampliar las competencias reguladoras del Poder Ejecutivo,
no afecta las competencias legislativas ordinarias del Congreso.

Es en base a esta restriccién o suspensién de garantias constitucio-
nales, y al ejercicio de funciones legisiativas del Poder Ejecutivo, que
el Presidente de la Republica ha dictado verdaderos Decretos con valot
de Ley en diversas materias de gran trascendencia, particularmente, en
el campo econémico, Por cjemplo, todo el régimen establecido desde
la década de los cuarenta en materia de regulacidn de precios, regula-
cién de alquileres, y de control de cambios, tuvo su fundamento en De-
cretos con valor de Ley restrictivos de la libertad econdémica que pu-
dieron dictarse cn base a la suspension o restriccién de la garantia de la
hbertad econémica que ha estado restringida desde 1939. En tode caso,
a pesar de que al dictarse a Constitucion de 1961, se consagraron todos
los derechos y garantias constitucionales en la misma fecha y después,
en 1962, se ratificd la suspensién de la libertad econémica, con lo cual
se ampliaron las potestades “legislativas” del Poder Ejecutivo, Sin em-
barge, puede decirse que el Ejecutive Nacional ha sido prudente en la
utilizaciéon de estas facultades legislativas derivadas de la testriccion o
suspension de la libertad econdémica.

Los decretos-leyes en el campo de los servicios piblicos se esta-
blecen en el articulo 190, ord. 11 de la Constitucién que sefiala, en-
tre las atribuciones del Presidente de la Republica, lo siguiente:

“Decretar en caso de urgencia comprobada, durante el receso del
Congreso, la creacion y dotacién de nuevos servicios piablicos, o 1a mo-
dificacion o supresion de los existentes, previa autorizacion de la Co-
misién Delegada’.

Del anilisis de csta norma se desprende la siguiente conclusion;
y es que la “creacion y dotacién de nuevos servicios piblicos o la mo-
dificacién o supresion de los existentes” es una competencia teservada
ai Poder Legislativo, quien Ia ejerce mediante Ley. Esta reserva, por su-
puesto, emana de la propia Constitucién. Frente a la reserva legal, sin
embargo, y excepcionalmente por las situaciones de urgencia, el Presi-
dente de la Republica puede asumir la creacién, modificacién o supre-
sién de “'servicios publicos” previa autorizacion de la Comisién Dele-
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gada. Cuando asi actiie el Poder Ejecutivo, sin duda, dictard Decretos
con valor de Ley cn virtud, no de una “delegacidén Jegislativa”, sino
de atribuciones constitucionales propias. La naturaleza juridica legisla-
tiva de los Decretos-Leyes en materia de servicios pablicos, coincide con
la de los Dectretos-leyes dictados en materia econdémica o financiera, o
en restriccidon o suspensiéon de la garantia econdmica a que hemos hecho
referencia anteriormente.

b Los Decretos con valor de Ley de los gobier-
nos de facto

Los gobiernos de facto generalmente concentran en sus manos el
ejercicio de los poderes ejecutives y legislativos. Por lo tanto, los actos
normativos de efectos generales que emanan de este tipo de gobierno,
constituyen decretos-leyes, al regular materias que en situaciones not-
males corresponderian al Legislador.

En la reciente historia venezolana, el conjunto de disposiciones
normativas de rango legal producidas por los gobiernos de facto que
rigieron el pais entre 1945 y 1946; 1948 a 1953; y 1958 y 1959, ha
sido de enorme importancia. Por ello se ha planteado el problema de
su naturaleza legislativa. Sin embargo estimamos que no existe ninguna
duda sobre tal naturaleza, dada la asuncidn por parte del Poder Eje-
cutivo, en csos periodos del poder legislativo.

e. Actos de gobierno

Los actos de gobierno son aquellas dictados por el Presidente de la
Repiblica en ejercicio de su funcién de gebicrno, y emanan de este alto
Magistrado en virtud de atribucicnes que la Constitucion le asigna di-
rectamente. Por tal razén, el legistador no puede regular el ejercicio de
la funcion de gobierno por el Poder Ejecutivo. No se trata, por tanto,
de actos de cardcter sublegal, sino de igual rango que la Ley.

Ahora bien, entre los actos de gobiernos dictados por el Presidente
de la Repiblica, ademis de algunos de efectos particulares (art. 190,
ordinales 4° y 57), la Constitucién identifica dos que tienen efectos
generales y normativos: la suspensién o restriccidn de garantias cons-
titucionales (art. 190, ordinal 6°), y “las medidas necesarias para la
defensa de la Republica, la integridad del territorio y de su soberania,
en caso de emergencia internacional” (art. 190, ordinal 7°).

En cuanto a Jos Decretos de restriccién o suspension de garantias
constitucionales, éstos pueden ser dictados en los sigaientes supuestos:
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cuando se declara el Fstado de Emergencia en caso de conflicto intetior
o cxterior o cuando existan fundados motivos de que uno u otro ocu-
rran; cn caso de conmocién que pueda perturbar la paz de la Repiblica;
o en caso de graves circunstancias que afecten la vida econdmica o social
de la Repiblica (art. 241). En virtud de esta exigencia constitucional
de causas o motivos para que puedan dictarse dichas medidas, la Cons-
titucidn exige que el decreto exprese “los motivos en que se funda, las
gatantias que se restringen” o suspendan y si tige para todo o parte del
territorio nacional” (art. 241).

El acto de suspensiéon o restriccion de garantfas constitucionales,
como acto de gobierno, tiene el mismo rango que la Ley y en su eje-
cucion ¢l Presidente puede dictar Decretos-Leyes, tal como se sefiald.

B. Tuaentes creadus por la Adpiinistracion

Entre las fuentes de la legalidad creadas por la Administracion
ubicamos todos aquellos actos nominativos emanados del Poder Fjecu-
tivo, de rango sublegal y entre ellos, los Reglamentos y las Instrucciones.

a. Los Reglamentos

Los Reglamentos son actos dictados par el Ejecutivo Nacional de
contenido normative, de rango sublegal, y que, por tanto, integran o
modifican el ordenamiento juridico. La facultad de la Administracién
de dictar actos administrativos contentivos de normas gencrales es inhe-
rente a la accidén de la Administracidn.

El Reglamento siempre cs de cardcter normativo, y se identifica por
su generalidad, efectes erga ommes, y por estar destinado a un nimero
indeterminado de personas. La Corte Suprema los ha definido muy bien
al decir que: “'el Reglamento es la norma juridica de cardcter general
dictado por la Administracién Piiblica, para su aplicacién a todos fos
sujetos de derecho y en todos los casos que caigan dentro de sus su-
puestos de hecho” (Sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-G8, en Gaceta
Forense N 60, 1968, pp. 115 a 118).

La potestad reglamentaria se le atribuye expresamente en {a Cons-
titucién (art. 190, ordinal 10) al Presidente de la Republica, pero esto
no significa que esta atribucién sca excluyente. Por el contrario, debe-
mos considerar también como Reglamento todo acto administrativo de
caricter general emanado de cualquier otra autoridad administrativa ac-
tuando en funcién legislativa y en virtud de autorizacién legal, asi como
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los propios reglamentos del Presidente que no ejecuten o desarrollen
expresamente un texto legal (reglamentos auténomos).

En todo caso, los Reglamentos estin sometidos al Principio de la
Legalidad Administrativa y particularmente a la Ley, por cuanto no
deben alterar su cspiritu, propésito y razén (Art. 190, ord. 10).

En virtud del principio de la jerarquia administrativa que implica
la subordinacion de los funcionarios inferiores ante los saperores, y por
cuanto segin el Principio de la Legalidad Administrativa, tedo acto
administrativo debe estar conforme a las reglas gencrales preestableci-
das, los actos que dicte cualquier autoridad administrativa deben estar
conformes a los Reglamentos dictados por las autoridades superiores.
Ademis, de acuerdo con el principio de que una autoridad administra-
tiva no puede quebrantar sus propias decisiones y reglamentaciones, a
menos de que sean derogadas expresamente, los actos administrativos
dictados por una autoridad administrativa deben estar conformes con
el contenido normativo de los Reglamentos que esa misma autoridad
haya dictado con anterioridad. No se puede, por tanto, modificar un
reglamento sino mediante otro reglamento; y la misma autoridad que
lo dicté no puede modificarlo por acto individual o singular.

b. Reglamentos de los érganos nacionales con antonomia
funcional

La Contraloria General de la Repiblica, el Consejo Supremo Elec-
toral, la Fiscalia General de la Repiblica y el Consejo de la Judicatura,
de acuerdo con la Constitucion, por el caricter de las actividades que
descmpcfian, gozan de autonomia funcional en cuanto a que no depen-
den jerirquicamente de ninguno de los tres grupos de Grganos de los
clasicos poderes del Estado. s decir, son érganos del Istado dotados
de autonomia en su funcionamiento y por lo tanto, de potestad re-
glamentaria,

Todos estos organismos mencionados tienen en comin, de acuerdo
con lo anteriormente expuesto, que aunque forman parte de la Admi-
pistracidon Pdblica Nacional y realizan la funcién administrativa, no tie-
nen una relacién de dependencia jerirquica respecto del Presidente de
la Repiblica.

Ahora bien, entre las consecuencias fundamentales de la autonomia
funcional estd la de que estos 6rganos gozan de potestad reglamenta-
ria, es decir, de la posibilidad de dictar normas juridicas que integran
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el ordenamiento. Esta potestad reglamentaria también la tiene la Pro-
curaduria General de la Repablica (Organismo de rango constitucional,
regulado en Arts. 200 y siguientes de la Constitucion, que forma parte,
orginicamente del Poder Ejecutivo Nacional y que tiene una autonomia
menor que los otros organismos sefialados).

En la teoria del Derecho Administrativo, la autonomia “consiste
en la facultad de algunos entes puablicos para formar su propio orde-
namiento juridico, o dicho en otros términos, en la posibilidad de ema-
nar normas juridicas con caracter obligatorio vilidas y eficaces en el
ordenamiento general del Estado™. (J. A. Garcia Trevijano Fos: Prin-
cipios [uridicos de la Organizacion Administrativa, Madrid, 1957, p.
235. Aplicado csto a los organismos con autonomia funcional que inte-
gran la Administracion de la Repiblica, resulta que los mismos no sdlo
realizan sus funciones con independencia de los érganos de los Poderes
del Estado (Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y tienen y ejecutan
su propio presupuesto; sino fundamentalmente desde el punto de vista
juridico, que tienen la posibilidad de autonormarse.

¢.  Reglamentos de los establecimientos phblicos

Los establecimientos publicos, dentro de la organizacién general
del Estado, son personas juridicas de derecho piblico no territoriales,
producto del fenémeno de descentralizacion funcional del Estado (las
personas de derecho piblico territoriales son la Republica, los Esta-
dos y las Municipalidades).

En el ordenamiento juridico venezolano las personas juridicas de
derecho publico no territoriales, es decir, las que en general integran la
administracién descentralizada con formas de derecho pablico, son de
tres clases: establecimientos publicos corporativos (universidades, cole-
gios profesionales, academias), establecimientos pihblicos institucionales
(Institutos Auténomos) y establecimientos piblicos asociativos (perso-
nas de derecho pablico con forma socictaria). Todos tieren como rasgo
comun la presencia de una personalidad juridica de derecho pubblico y
de un patrimonio auténemo, distinto ¢ independiente del Patrimonio
del Estado (Hacienda Piblica Nacional o "Fisco Nacional”). La crea-
cién de los mismos es de reserva legal (art. 230 de la Constitucion),
pues la Ley los crea o se crean en virtud de una autorizacién legal,
obteniendo Ja personalidad juridica de derecho piblico por virtud de
la Ley.

Como consecuencia de la autonomia propia de la descentralizacién,
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estos tres tipos de establecimientos piblicos tienen en comin la potes-
tad reglamentaria, en el dmbito de su competencia.

Por ejemplo, el ordenamiento de las Universidades Nacionales, como
entes autdnomos, aparte de la Ley de Universidades dictada por el Con-
greso, corresponde establecerlo al respectivo Consejo Universitario. Por
elto, por cjemplo, en la Ley de Universidades se autoriza a los Consejos
Universitarios de las Universidades Nacionales para dictar sus reglamen-
tos internos.

En general, en el caso de los Institutos Auténomos, ellos son auto-
rizados por las respectivas leyes de creacidn para dictar sus reglamen-
tos internos.

d. Instrucciones

I.a Administracion, ademds de crear normas o reglas de caracter
general, de efectos hacia los particulares, dicta normas de cardcter ge-
neral y de orden interno, que tienen como destinatarios a la propia Ad-
ministracién y sus funcionarios.

Estos actos administrativos o medidas administrativas de orden in-
terno generalmente se manifiestan en las {lamadas Instituciones del Ser-
vicio que no son mds que indicaciones, que en base al principio de la
jerarquia administrativa, los funcionarios supcriores dan a los que les
estin subordinados, sobre la manera ¢é6mo han de desarrollar la acti-
vidad administrativa. Por ser de orden interno, normalmente no tienen
publicidad. Sin embargo, no por ello dejan de ser normas o reglas prees-
tablecidas que debe observar la autoridad administrativa en su actuar
y, por ende, fuente del principio de la Legalidad Administrativa.

En los Gitimos aflos, esta figura de la Instruccion Presidencial se
ha venido utilizando en Venczuela pot el Presidente de la Repiblica
pero con el gravisimo defecto de que muchas de estas instrucciones, por
su contenido, son mds bien Reglamentos por contener normas destina-
das a los particulares, y no solo destinadas a los funcionarios pablicos.

2. Fuentes de cardcter estadal

Pn el 4dmbito de la Administracién estadal, ademas de las normas
nacionales que en virtud de la Constitucién se les puedan aplicar (por
ejemplo, arts. 229 y 235 de la Constitucién), se pueden distinguir dos
fuentes de la legalidad administrativa: las leyes estadales y los Regla-
mentos de los gobernadores.
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A. Leyes eitadales

En las fuentes escritas de la legalidad se encuentran las Constitu-
ciones y las leyes emanadas de las Asambleas Legislativas de los Estados.

El articulo 20, ordinal 1°, de la Constitucidn establece que corres-
ponde a las Asambleas Legislativas de los Estados, la facultad de “Le-
gislar sobre las materias de la competencia estadal”, entre las cuales
estd Ja organizacidn de los poderes plblicos de cada Estado, en confor-
midad con la Constitucidon Nacional. Esto se ha venido haciendo tradi-
cionalmente a través de las denominadas “Constituciones” estadales.

La Constitucion de 1961, sin embargo, climiné el sefialamiento ex-
preso que incluian las Constituciones anteriores de que cortespondia a
los Estados “dictar su Constitucién”, con lo que las actuales constitucio-
nes estadales no son mids que Leyes de organizacién de los podercs esta-
tales, sin que tengan diferencia fundamental con las Leyes ordinarias.
Ambos tipos de norma, por tanto, estin sujetas a [2 Constitucién Nacio-
nal, y son fuentes de la legalidad de Jas Administraciones estadales.

B. Reglamentos de los gobesnadores

Los gobernadores de Estado, como Jefes del Ejecutivo Estadal, tie-
nen ademds competencia para dictar Reglamentos respetando el espiritu,
propdsito y razén de las leyes estadales, configurindose como medios de
autonormacion de las administraciones de los Estados.

3. Fuentes de cavicter municipal

A. Ovrdenanzas

En el ordenamiento jur’dico venezolano, dada la autonomia del
Municipio, que implica “la libre gestién en las materias de su compe-
tencia” (Art. 29, ordinal 2, de la Constitucién), los Concejos Munici-
pales tienen competencia para dictar la legislacion local que sea nece-
saria (art. 43 de la Ley Orginica de Régimen Municipal).

Las Ordenanzas Municipales, por tanto, son las “leyes locales”
por excelencia, ya que mediante ellas es que la autoridad municipal
estatuye, con cardcter general, a través de un procedimiento especifico
de formacién de las leyes locales, sobre las materias propias de la vida
local. Estas Ordenanzas son las principales fuentes de la legalidad de
las Administraciones municipales.
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B. Or#ros actos

Dcbe sefialarse, ademis, que los Concejos Municipales, a nivel lo-
cal, sin duda refunden el ejercicio de competencias legislativas y admi-
nistrativas. Por ello, ademis de las Ordenanzas Municipales, pueden
dictar otros actos de efectos generales, tanto relacionados con Ja funcion
legistativa como con su actividad administrativa. Ejemplo de esto son
los Reglamentos Internos donde regulan su funcionamiento como Or-
ganos deliberantes, los Reglamentos de organizaciéon de sus drganos,
servicios y dependencias y ademds, los Reglamentos cjecutivos de des-
arrollo de las Ordenanzas Municipales, sin alterar su cspiritu, propdsito
y razén.

Por dltimo, los Decretos de los Concejos Municipales reservados
para decisiones de caricter gubernativo pueden contener, en muchas
ocasiones, actos de efectos generales, y que integran, todos, el principio
de la legalidad.

La violacién de cnalquiera de esas normas por la autoridad muni-
cipal podria viciar el acto respectivo de contrariedad al derecho.

I1I. FUENTES NO ESCRITAS

1. La andlogia

De acuerdo al Cédigo Civil, en ausencia de una fuente escrita de
la legalidad, debe acudirse a “las disposiciones que regulan casos se-
mejantes o materias andlogas” (art| 4).

Las autoridades publicas no pueden dejar de decidir alegando que
no hay reglas de derecho que regulen la situacién concreta que conocen.
Por ello, en ausencia de fuentes escritas deben, en primer lugar, buscar
la regulacidén normativa cn la analogia que consiste en la aplicacién de
una norma cxistente, 2 un caso anilogo o semejante.

2. Los principios gefzém!w del derecho administrativo

En ausencia de regulaciones analogas, debe acudirse a los principios
generales del derecho como fuente de la legalidad; y éstos son los
que conforman todo el ordenamiento, y a la vez se deducen de su con-
texto general.

La jurisprudencia de la Corte Suprema ha reconocido estos princi-
pios como fuente del Principio de la Legalidad Administrativa, y por
tanto, inspiradores dec la actuacién de la autoridad administrativa.
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Entre los principios generales de Derecho Administrativo se en-
cuentran entre otros, los principios basados en el derecho de los admi-
aistrados al normal funcionamiento del servicio y a la proteccién juri-
dica frente a la Administracién, de donde se deriva: el principio de la
cosa juzgada administrativa, segin el cual un acto administrativo no
pucde ser revisado por una autoridad de alzada, cuando contra él no
se admite apelacion o ésta ha caducado, es decir, cuando estd firme,
siendo creador dicho acto de derechos subjetivos; el derecho a la moti-
vacién del acto administrativo como proteccién contra el arbitrio de
la  Administracion; el caracter de Derecho Piblico subjetivo que revis-
ten los recursos administrativos para el particular lesionado en su in-
terés legitimo; el derecho a ser oido de los particulares en los procedi-
mientos sancionatorios, etc.

3. La costumbre administrativa

La prictica administrativa en Venezuela ha jugado un papel decj-
sivo en la formacién de las reglas que gufan la accién de las autorida-
des administrativas, y ello porque la repeticién constante de una deter-
minada mancra de proceder de la Administracién forma una norma de-
cistva para la actuacion sucesiva de las utoridades de la Administracién.
Es decir, que cuando la prictica es uninimemente aceptada en el orden
administrativo, ella forma parte del Principio de la Legalidad Adminis-
trativa y, por tanto, de obligatoria observancia por el administrador. Ello
no podtia ser de otro modo ya que, por la ausencia de una legislacién
procedimental administeativa, las autoridades encargadas de cumplir el
procedimiento constitutivo e impugnativo del acto administrativo han
carecido de normas precisas para actuar, por lo que estin guiadas en
una larga medida por las practicas administrativas.
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§ 11. EL PODER DISCRECIONAL DE LA ADMINISTRACION

I. LA ADMINISTRACION REGLADA Y EL PODER DISCRECIONAL

[l principio de la legalidad, en su aplicacién 2 la Administracion,
ha sido claramente determinado por la jurisprudencia venczolana en
decision de la antigua Corte Federal al expresar que “todas las activi-
dades de la autoridad administrativa deben ceflirse a reglas o normas
preestablecidas; de ahi, el principio de legalidad de los actos adminis-
trativos, seglin cf cual, éstos carecen de vida juridica no sélo cuando
les falta como foente primaria, un texto legal, sino también, cuando
no son ejecutados en los limites y dentro del marco sefialado de ante-
mano por la ley”. Tista necesidad que tienc la Administracién Pablica,
como 6rgano de la actividad cstadal, de cjercitar sus funciones sélo
dentro de los precisos limites del detecho positivo es ciertamente, como
también lo ha recalcado la jurisprudencia, una “garantia establecida
en beneficio de los particulares o administrados contra las posibles ar-
bitraviedades de la autoridad ejecutiva” (V77d. sentencias de la antigua
Catte Tederal de 17 de julio de 1933 y de 23 de octubre de 1953, cn
Gaceta Porense (G.F.), N° 1, 1953, p. 151, y cn Gaceta Forense, 2°
Etapa, N* 2, 1953, p. 64).

Sin embargo, y cllo es innegable, no toda [a actividad de la Ad-
ministracién Piblica tiene establecida en el orderamiento juridico posi-
tiva “precisos limites”, lo que ha dado origen a la distincién cldsica
entre administracidn reglada y poder discrecional en la actividad admi-
nistrativa. Tis decir, el principio de la legaldad tienc un diverso alcance
segin que la fuente concreta de la legalidad deje mayor o menor libet-
tad de accion y apreciacion a la autoridad administrativa en su actuacién.

1. Distincion
A este respecto, la antigua Corte Federal ha sefialado expresamente
que “los actos administrativos son de dos categorias: discrecionales,
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cuando la Administracidn no estd sometida al cumplimiento de normas
especiales en cuanto a la oportunidad de obrar, sin que ello quiera decir
que se obra al arbitrio, eludiendo toda regla de derecho, pues la auto-
ridad administrativa debe observar siempre los preceptos legales sobre
formalidades del acto; y reglados, llamados también vinculados y obli-
gatorios, cuando el funcionario no puede ejecutarlos sino con sujecidn
estricta a la ley, so pena de incurrit en incompetencia, exceso de poder
o genéricamente, en ilegalidad o violacién de fa ley” (Vid. sentencia
de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953, en Gaceta Forense,
2* Etapa, N? 1, 1953, p- 151,

En este sentido, la diferencia entre estos dos tipos de actos admi-
nistrativos cstriba “en que en los reglados la ley establece si la autori-
dad administrativa ha de actuar, cudl es esa autoridad y cdémo debe
hacerlo, determinando las condiciones de la conducta administrativa en
forma de no dejar margen a la eleccion del procedimicnto; mientras
que en los discrecionales, atendiendo a necesidades de la Administra-
cién Pablica, la autoridad administartiva, en muchos casos, apreciara
hechos pasados o consecuencias futuras, y para ello, dispondrd de cierta
libertad de apreciacion, sin que quiera significar esto que proceda arbi-
trariamente” (Vid, sentencia de la antigua Corte Federal de 26 de no-
viembre de 1959, en Gaceta Forense, 2* Etapa, N* 26, 1959, p. 125).

2. Justificacién del Poder Discrecional

En esta forma cntendida, ciertamente que la actividad discrecional
de la administracién es indispensable para que ésta pueda realizar sus
fines de un modo cabal, porque la ley no puede prever y reglamentar
las multiples, cambiantes y complejas relaciones juridicas que se pro-
ducen en la sociedad. De ahi que por lo general, se limite a determinar
normas que fijan la competencia de los diversos 6rganos administrativos
v deja a éstos una cierta libertad de apreciaci6n de los hechos, para
decidir u orientar su actuacién.

Pero sin embargo, dcbe schalarse que, en todo caso, el ejercicio
de una actividad discrecional ha de encontrar su fundamento y su razén
de ser en una ley. Por ello la jurisprudencia venezolana ha sostenido
que ¢l funcionario sélo tiene las facultades que la ley le sefiala expre-
samente, por lo que “nunca, en ninguna oportunidad, puede el funcio-
nario ejercer atribuciones discrecionales, a menos que Ja ley se las con-
ceda directa y categéricamente” (177d. scntencia de la antigua Corte Fe-
deral y de Casacién en Sala Federal de 11 de agosto de 1949, en Gareta
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Forense, 1* Etapa, Aflo 1, N’ 2, agosto 1949, p. 140). Por todo eilo,
podsia decirse que ¢l primer limite del poder discrecional esta en la ley
que lo autoriza.

Ahora bien, ciertamente, el poder discrecional de las autoridades
administrativas es la condicién indispensable de toda buena y eficiente
administracién; sin embargo, su limitacién es asimismo indispensable
para que el Tistado no sea arbitrario, y para que los administrados no
se encuentren expuestos al simple arbitrio de los gobernantes. Asi, los
dos términos del planteamiento que exige el poder discrecional: salva-
guarda del poder administrativo por el reconocimicnto del poder dis-
ctecional, y salvaguarda de los derechos de los administrados por la li-
mitacién de ese poder. Estas dos garantias deben conciliarsc para que
el Estado no se vuelva andrquico o arbitrario.

5. Tendencia a la limitacién del poder discrecional

Puede decirse que la evolucion de los Gltimos afios en el sistema
administrativo de casi todos los paises, ha sido el de la reduccién pau-
latina de las llamadas “inmuridades de poder”™ donde se encuentra tra-
dicionalmente inmerso, el poder discrecional (1724, ¢l trabajo de Lduardo
Garcia de Interria, "La lucha contra las inmunidades de poder en el
Derecho Administrativo  (poderes discrecionales, poderes de gobierno,
poderes normativos)”, Revita de Administracion Phblica, Madrid,
N¢ 38, 1962, pp. 159 a 203); y puede decirse, entonces, que esa reduc-
cién paulatina del poder discrecional, ha sido una de las caracteristicas
de la reciente evolucidn det Derecho Administrativo.

Es nccesario scfialar, sin embargo, que esa evolucién no ha sido
ni ha podido ser la obra de puras y abstractas declaraciones legales,
sino que la reduccién del dmbito del poder discrecional se ha debido
a un control jutisdiccional cfectivo, realizado paulatinamente los Tri-
bunales,

De alli lo importante que resulta el andlisis de ia jurisprudencia de
nuestra Corte Suprema, en la cual se distinguen los siguientes limites
a la discrecionalidad: los limites establecidos en la determinacion de
los presupuestos de hecho de la actuacién administrativa; los limites
establecidos por la finalidad perseguida por la Administracién; y los
limites derivados de la forma de apreciacién de los hechos en la activi-
dad administrativa,
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II. LIMITES AL PODEFR DISCRECIONAL DERIVADOS DEL PRINCIPIO
Dt LA LEGALIDAD

Los actos administrativos, tanto reglados como los discrecionales,
estin sometidos a determinadas normas legales cuyo cumplimiento les
da contenido y efecto juridicos. En esto consiste el principio de la lega-
lidad. Los unos y los otros deben ser ¢jecutados de acuerdo a disposi-
ciones preexistentes, que configuran las diversas fuentes de la legalidad
antes analizadas.

Lste ha sido el criterio tradicionalmente sustentado por la jurispru-
dencia. Lin efecto, en sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio
de 1953, se establecié que si bien la administracién obra discrecional-
mente cuando no estd sometida al cumplimiento de normas especiales
en cuanto a la oportunidad de obrar, ello no quiere decir que obre al
arbitrio, "cludiendo toda regla de derccho, pues la autoridad administra.
tiva debe obscrvar siempre los preceptos legales sobre formalidades del
acto” (V7. Sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953
en CGacela Forense, 2* Etapa, N 1, 1953, p. 151}, Por tanto, la juris-
prudencia ha reconocido que los requisitos de forma de los actos admi-
nistrativos han de cumptirse ineludiblemente en el ejercicio de la potes-
tad discrecional, particularmente en la observancia de las normas del
procedimiento administrativo.

En cuanto al cumplimiento de los requisitos de fondo en el ejercicio
del mismo poder discrecional; la jurisprudcncia ha hecho especial refe-
rencia a Ja competencia, sefialando que el funcionario, al obrar discre-
cionalmente, tience que hacerlo sin excederse de su competencia” (Vid.
sentencia de la antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956, en Ga-
ceie Forense, 2% Etapa, N* 11, 1956, p. 28).

Pero ademas de estos limites sobre el cumplimiento de los requi-
sitos de legalidad ordinarios del acto administrativo, la jurispruden-
¢ia ha tomado en consideracion especialmente, los limites 1mpuestos al
poder discrecional en la determinacidn y forma de apreciacion del pre-
supuesto de hecho del acto vy en la determinacion de la finalidad del
mismo. Es necesario aqui, prestar atencidn especial a estas tres limitacio-
nes al poder discrecional derivadas también de la sumisién de la activi-
dad administrativa al principio de la legaldad administrativa,

II. LIMITES AL PODER DISCRECIONAL EN LA DETERMINACION DEL
PRESUPUESTO DE HECHO DE LA ACTIVIDAD ADMIMISTRATIVA

Dentro de los elementos del acto administrativo estd claramente de-
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terminado el elemento factico, es decir, los presupuestos de hecho del
acto que configuran el elemento denominado causa.

La determinacién de los presupuestos de hecho del acto adminis-
trativo constituye una de las etapas que debe seguir la Administracién
para manifestar su voluntad. Debe dejarse claramente establecido sin
cmbargo, que esta determinacion de los presupuestos de hecho no com-
prende ningin elemento de apreciacién nj juicio; se trata simplemente,
de una constatacion de los hechos que constituyen el presupuesto fictico
del acto.

Ahora bien, en esta determinacién de los hechos, la Administra-
cién, aun encontrindose en ejercicio de un poder discrecional, debe ce-
fiirse a determinados limites: en primer lugar, debe comprobar los pre-
supuestos de hecho del acto; en segundo lugar, los hechos deben ser
ciertos y no falsos; y en tercer lugar, los hechos han de ser calificados
concretamente, Veamos estos tres limites al poder discrecional en mate-
ria de determinacion del elemento causa en el acto administrativo.

1. La comprobacion de los hechos

La jurisprudencia administrativa ha determinado que las decisiones
administrativas se hayan condicionadas por la comprobacién previa de
las circunstancias de hecho previstas en la norma, claramente estatuida
para obligar a la Administracién a someter sus actos, en cada caso, al
precepto juridico preexistente” (V7d. sentencia de la Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico-Administrativa de 22 de mayo de 1963, en
Gaceta Forense, N° 40, 1965, p. 237).

Es de destacar uno de los “considerandos” de la decisién a que se
ha hecho referencia, y que declaré la nulidad de un acto administrativo
revocatorio de otro por el cual se concedid la nacionalidad venezolana
a una extranjera, por no haberse comprobado suficientemente los hechos
en que se fundaba la resolucién ministerial: la Corte Suprema de Jus-
ticia, sefialé: “Al no existir, como en efecto no existe, prueba alguna
de los hechos que se imputan a la recurrente, la Resolucidn Ministerial
resulta manifiestamente infundada y debe, en consecuencia, revocarse.
A juicio de la Sala no es posible atribuir mérito probatorio a la nota
que figura al folio 2 del expediente administrativo, con el membrete de
la Direccién de Extranjeros y que aparentemente se ha tenido como fun-
damento para ¢l empleo de la norma legal aplicada en la Resolucién,
pues dicha nota no hace legalmente fe respecto de los supuestos de he-
cho de la norma que sc aplica. Tn efecto, en ella se dice que la nom-
brada ciudadana “continia en actividades que van contra 1a moral y bue-
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nas costumbres y ha burlado la buena fe del Despacho”; més no existe
en €] expediente administrativo, ningin elements que acredite Jos hechos
a que se contrae la referida nota, como sucedidos con posterioridad a la
fecha en que le fue otorgada la nacionalidad. Conforme a estas conside-
raciones, la Resolucion impugnada carece de toda eficacia legal, por ba-
berse [undado en hechos wo comprobados y porque al dictarla, la auto-
ridad administrativa actud en forma no permitida por la rigidez del pre-
cepto legal” (Idem).

Por tanto, uno de los limites del poder discrecional en cuanto a la
determinacién de los presupuestos de hecho del acto administrativo, es
la necesaria comprobacidn de dichas circunstancias de hecha por la Ad-
ministracion. En este sentido, la Corte Suprema de Justicia en Sala Po-
litico-Administrativa en seatencia de 8 de junio de 1964 ha sostenido
lo siguiente:

"Observa la Corte, que cn cl acto administrativo a que se concreta
la Resolucidn ministerial cuya nulidad se ha demandado, ¢! funcionario
de la Administracién Pablica (Ministerio de Fomento) ha obrado en la
esfera de sus atribuciones al dictar Ja Resolucion, y desde cste punto de
vista su decisién es inobjetable, pero no sucede lo mismo cuando se exa-
mina ¢l aspecto formal de su actuacion administrativa, lo que por setlo,
no le eximia de la obligacion de juzgar conforme a lo probado en el ex-
pediente, de suerte que ¢l supuesto de la norma legal guardara corres-
pondencia con los hechos, no estindole permitido en ningén caso dar
por probados los hechos con los solos elementos aportados por la ges-
tion oficial, de indiscutible valor cuando ella es conforme con la reali-
dad, pero igualmente revisable o descartable si se comprueba por otros
medios de autos que la prueba final no es verdadera. Es tan rigurosa la
exigencia de la ley a este respecto, que /a discrecionalidad en la aprecia-
cibn de los hechos en un caso determinado de parte del funcionario, con
todo y estar revestida de cierta amplitud dentro del marco de la ley, nun-
ca aguélla punede conduciv a la arbitrariedad. Si csto ocurre, €l acto ad-
ministrativo es irregular por vicio de tlegalidad”. (Véase en Gaceta Foren-
se, N 44, 1964, pp. 120-121).

La comprobacion exacta de los presupupestos de hecho del acto,
evita, por otra parte, el llamado error de hecho que puede ser controlado
también jurisdiccionalmente y que consiste simplemente en el falso cono-
cimiento de la realidad.

En este sentido la jurisprudencia ha sefialado al decidir sobre la im-
pugnacién de un acto administrativo que contenia un error de calculo,
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acordando su nulidad, que “el error en que incurre J2 Resolucidn minis-
terial impugnada, equivale a falia de adecuacion entre el supuesto legal
v la reatidad, de allt que ¢l resuultado obtenido haya sido inexacto”, por
lo que resultd procedente el recurso de nulidad solicitada. (1/7d. senten-
cia de la Corte Suprema de Justicia de 3 de julio de 1961 en GF, 2* Etapa,
N' 33, 1961, p. 20).

2. La Calificacion de los presupuestos de hecho

Por otra parte, dentro del proceso logico de formacién del acto
administrativo, la Administracidn, después de haber constatado y com-
probado los presupuestos de hecho, debe proceder a la sumisién de los
hechos al presupuesto de derecho, es decir, a la norma que autoriza su
actuacién. Esto es lo que se ha llamado calificacion juridica de Jos he-
¢hos como otro de los limites de la potestad discrecional, y que tiene
su contro} jurisdiccional en el llamado abuso o exceso de poder por la
jurisprudencia venezolana, cquivalente a la tergiversacidn de los hechos
y al falso supuesto.

In este sentido la jurisprudencia indica que “si la Administracién,
sin violar un precepto fegal, realiza un acto en el que altere la verdad
que sirve de presupuesto a éste, no podria ciertamente decirse que ha
cometido una efectiva transgresién de la Constitucién o de la ley po-
sitiva. . .; pero no puede caber duda de que el acto asi cumplido esta
gravemene viciado por exceso de poder. La poteitad discrecional del
funcionario administrativo, lo mismo que la del juex, no puede traspasar
los lindes de la verdad y de lu equidad” (Vid. sentencia de la antigua
Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en G, 2* Etapa, N* 17, 1957,
p. 136).

Por tanto, los limites del poder discrecional y la posibilidad de
control no se limitan a la posible transgresién de normas constituciona-
les o legales expresas, sino que abarca también la necesidad de que el
funcionario, aun en el caso de darle cumplimiento estricto a la norma
escrita, ley positiva o precepto legal expreso, en la aplicacién de ese
precepto legal, no tergiverse los presupuestos de hecho que autorizan su
actuacién. En este sentido, puede controlarse jurisdiccionalmente el po-
der discrecional —pues de no ser asi imperaria en todo caso el ar-
bitrio del funcionario sin remedio alguno—, cuando la Administracién
dicte un acto administrativo falseando el 1égico y verdadero presupuesto
del mismo. Asimismo, se considera dictado el acto con tergiversacién de
los hechos, no sélo en el caso extremo de que el acto se funde sobre el
presupuesto de la existencia o inexistencia de hechos que resulten inexis-
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tentes o existentes, sino también basta con que en su realidad tales he-
chos sean sustancialmente distintos a como son aprehendidos por la
autoridad administrativa; es decir, cuando ésta, realizando un error de
método, no considere debidamente elementos esenciales o dé, por lo
contratio, excesiva importancia a elementos accesorios.

La funcién de calificacién de los hechos y sus limites es ciertamente,
una actividad reglada y por tanto controlada en todos los actos adminis-
trativos, Sin embargo, su verdadera relevancia se particulariza en rela-
cién con la actividad discrecional. Ademds, debe sefialarse que la jurispru-
dencia ha destacado que este vicio del acto administrativo por falsa ca-
lificacién de los hechos, consiste en “hacer #so indebido del poder que
es atribuido al funcionario, independientemente del fin logrado, bien
porque se tergiverse la verdad procesal denudandose los hechos, o hien
por cualquicr otra causa” (V7. sentencia de la antigua Corte Federal
de 9 de agosto de 1957 en GF., 2* Etapa, N* 17, 1957, p. 135), o que
contleva un cierto elemento subjetivo de valoracién intelectual por parte
de la Administracion. Iisto distingue por otra parte, a la calificacién de
los hechos y su vicio, la tergiversacién de los mismos, de la comproba-
cién de los hechos y su vicio, el error de hecho.

3. El problema de los conceptos juridicos indeterminados

Por Gltimo, y dentro del proceso de calificacién de los hechos, debe
destacarse la reduccién a la discrecionalidad elaborada por los juristas
alemanes, rcalizada por los denominados “conceptos juridicos indetermi-
nados™ o “nociones juridicas inprecisas’”. (Véase L. Forsthoff: Tratado
de Derecho Administrativo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958,
pp. 123 y ss.).

In efecio, partiendo del principio de la legalidad y de que la ley
regula en todo caso la actividad administrativa, tal regulacién puede ha-
cerse de una manera mas o menos indeterminada, por ejemplo, cuando
se utilizan expresiones como justo precio, urgencia, ctc. Estos son con-
ceptos juridicos indeterminados, en el sentido de que la medida concreta
para la aplicacién de los mismos en un caso particular, no nos la resuelve
o determina con exactitud la propia ley que los ha creado y de cuya apli-
cacién se trata. Tradicionalmente se admitia que la calificacion de los
hechos, en estos casos indeterminados, cncajaba dentro de la discreciona-
lidad. Sin embargo, con la nueva técnica de los conceptos juridicos in-
determinados se ha reducido nuevamente la discrecionalidad y se le ha
establecido un nuevo limite.

210



La diferencia entre la discrecionalidad y la técnica de los concep-
tos juridicos indeterminados estriba, como minimo, en los siguientes pun-
tos: Ln la discrecionalidad auténtica Ja Administracidn es libre de elegir
entre varias posibilidades, y cualquier solucién que adopte dentro de ellas
es, en principio, juridicamente irreprochable; ¢n el supuesto de los con-
ceptos juridicos indeterminados la eleccién no es libre, sino que se trata
de la aplicacién de la ley a un caso concreto y que admite sélo una
solucién justa. Por ejemplo, la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanis-
mo y Construcciones en general del Distrito Federal establece la necesi-
dad de demoler o modificar, segn el case, las edificaciones que “ame-
nacen 0 se encuentren en ruina”, Jo que configura un concepto juridico
indeterminado. Ante una edificacién determinada no cabe més que una
sola solucidn justa: la edificacién se encuentra en ruina o no. Esta de-
terminacién, es claro, no puede scr objcto de una facultad discreciopal.

Existe ademas, otra diferencia entre la discrecionalidad y los con-
ceptos juridicos indeterminados. Tn la discrecionalidad la operacién que
debe tealizar la Administracion es de naturaleza volitiva; asi, sucede cuan-
do la ley faculta a la Adininisiracién para tomar una medida dentro de
un limite mdximo y minimo claramente determinado. (Vid. Alejandro
Nieto, “Reduccidn jurisdiccional de la discrecionalidad en materia disci-
plinaria”, RAP, N* 44, Madrid, 1964, p. 154; y sentencia de la Corte
Suprema de Justicia en Sala Pelitico-Administrativa de 12 de diciembre
de 1963 en Gureta Oficial, N° 27.344 de 13 de enero de 1964). En
cambio, en cl caso de los conceptos juridicos indeterminados la opeta-
cibn que realiza Ja Administracién es de naturaleza intelectiva: la Admi-
nistracién cree, juzga que la edificaciép amenaza ruina. Tal distincién
provoca efectos importantes: mientras en ¢l primer caso no hay posibi-
lidad de controlar esa voluntad puesto que la ley la ha atribuido expre-
samente, en ¢} scgundo caso siempre cabe la posibilidad de que Ja Admi-
nistracién se haya equivocado en su juicio, y ta] error puede ser con-
trolado y corregido por los tribunales.

IV. LIMITES AL PODER DISCRECIONAL EN LA FINALIDAD PERSEGUIDA
POR L LEGISLADOR

Tal como lo ha destacado la jurisprudencia, “la subordinacién (de
los actos administrativos) a la equidad y a Ja verdad significa que el
funcionario o la administracién no pueden en modo alguno salirse de
los fines que con la norma legal se persiguen, aun en ¢l supuesto de que
estén en funcién las facultades discrecionales del Pader Pablico” (Vid.
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sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de 1957 en GF,
2* Etapa, N° 17, 1957, p. 135).

Por tanto, otro de los elementos reglados del acto administrativo
que ha contribuido eficazmente a la fijacién de los limites del poder
discrecional, es este de la finalidad perseguida. Por ello ha recalcado Ja
jurisprudencia que la “discrecionalidad no implica arbitrariedad ni in-
justicia puesto que la administracién nacional, estadal o municipal, no
obra en pura conformidad a su eleccidn, sino en virtud y como conse-
cuencia de su capacidad condicionada por su fiz”. (Vid, sentencia de la
antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956, GF, 2* Etapa, N* 11,
1956, p. 28).

Fl control de este limite ha sido denominado, en cuanto produce un
vicio en los actos administrativos que lo traspasen, como derviacidn de
poder segin la terminologia acunada en el derecho francés y recibida en
casi todos los ordenamientos juridicos modernos (Art. 206 de la Consti-
tucién).

La desviacion de poder, por tanto, "surge cuando la Administracién
usa de sus poderes con finalidades distintas a aquellas determinadas en
la ley”. (Sentencia de la antigua Corte Federal de 2 de junio de 1958 en
GF, 2* Etapa, N" 20, 1958, p. 99), y su configuractén es sencilla: ]a
Administracién estd obligada a realizar su actividad no sélo respondiendo
4 un fin piblico o social buscado —lo que no sucede cuando obra por
un fin privado—, sinc que, dentro de tal concepto genérico, debe ac-
tuar precisamente ¢l fin especifico por ol que le son concedidas las fa-
caltades determinadas que ejercita en el supuesto concreto. (V7d., sen-
tencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en GF, 2* Etapa,
N° 1, 1953, p. 153).

En consecuencia la desviacién de poder no sélo se presenta como
resultado de ia obtencion de un fin extrafio al interés general, sino tam-
bién como resultado de la obtencién de un fin que, sin ser extrafio al
interés general, no es la manifestacidn del interés general por el que
la autoridad administrativa ha recibido los poderes que ejercita. En este
sentido, las autoridades administrativas no pueden obrar ad-fibitum cuan-
de estan de por medio los derechos de los administrados, y los actos ad-
ministrativos pueden adolecer de vicios que acarreen su nulidad, aun
cuando tales actos no violen los preceptos constitucionales o legales y
con ellos no usurpe atribuciones el funcionario que los profiere. Entre
estos vicios estd la desviacidn de poder, pues el acto administrativo “aun
siendo dictado por quien estd facultado para hacerlo y en forma tal que
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aparece subordinade a la ley, en su espiritu o en el fondo es realmente
contiario a la finalidad del sesvicio pablico o de los principios que in-
formen la funcién administrativa”. (Vid. sentencia de la antigua Corte
Federal de 28 de septiembre de 1954 en GF, 2, Ftapa, N" 5, 1954,
p. 218).

La actividad administrativa en el Estade de Derecho, se ha sefia-
lado en la misma sentencia, estd condicionada por la ley a la obtencién
de determinados resultados; por ello no puede la administracién publica
procurar resultados distintos de los perseguidos por el legislador “aun
ceando aquéllos respondan a las mas estrictas licitud y moralidad pues
lo que se busca es ef logro de determinado fin” que no puede ser des-
viado por ninglin motivo, asi sea plausible éste.

En consecuencia, este elemento reglado de la finalidad de la actua-
cién administrativa, viene 2 ser otro de los limites impuestos al poder
discrecional por ¢l principio de la legalidad administrativa.

V. LIMITES Al PODER DISCRECIONAL DERIVADQOS DE LA TORMA
DE APRECIACION DE LOS HECHOS

La jurisprudencia en Venezuela ha sido constante en determinar
que fa facultad de apseciar las circunstancias en punto a oportunidad y
conveniencia o la libertad de apreciacion de los hechos por la autoridad
administrativa que le deja a la ley, no cs controlable jurisdiccionalmente
y por tanto no tiene limites que permitan dicho control. Esta ha sido
por otra parte la opinién general de la doctrina. (Lloy Lares Martinez.
Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963, p. 128. Asimismo
nucstro libro Las Iustinciones Fundamentales del Derecho Administra-
tivo y la Jurisprudencia Venevolana, Caracas, 1964, p. 56).

En este sentido la antigua Corte Federal ha determinado que "es de
la naturaleza de todo acto realizado en ejercicio de una facultad discre-
cional, el que no pueda ser revisado o anulado por otro poder en lo que
se refiere al mérno o fondo. Esta conclusién resulta evidente, porque
de lo contrario, esa facultad discrecional no seria tal, ni propia de un
poder”. (17id. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre
de 1958 en GF, 2* Etapa, N* 22, 1958, p. 134).

Asimismo la jurisprudencia ha sefialado que en los actos discrecio-
nales “atendiendo a necesidades de la Administracidn Piblica, la auto-
ridad administrativa, en muchos casos apreciard hechos pasados o con-
secuencias futuras, y para ello dispondrd de cierta libertad de aprecia-
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ciém, sin que quiera significar esto que proceda arbitrariamente. (V7.
sentencia de la antigua Corte Federal de 26 de noviembre de 1959 en
(rF, 2* Etapa, N° 26, p. 125).

Ahora bien, ante esta Jibertad de apreciacién otorgada a la Admi-
nistracién por la ley, ;cabe algin limite y por tanto, algiin control? Con-
sideramos que cl verdadero problema de los limites del poder discrecio-
na es aqui donde se plantea auténticamente, ya que las anteriores con-
sideraciones sobre los limites impuestos por el principio de la legali-
dad administrativa, buscaban realmente delimitar el campo de Ja dis-
crecionalidad.

A la pregunta anterior parecetia que debe responderse, a primera
vista, en forma negativa, pues si la norma juridica autoriza a la Admi-
nistracién “para ejecutar y hacer ejecutar las medidas que juzgue necesa-
rias” en un caso concreto, ello indica que da por bucna cualquier solu-
ctdn que adopte la Administracion,

Sin embargo, /a forma de ejercer esa libevtad de apreciacion de los
presupucstos de hecho en cuanto a la oportunidad y conveniencia de
un acto, si pueden ser controladas por la autoridad judicial competente,
y por tanto, si tiene limites. Estos limites estin constituidos por los Prin-
cipos Generales del Derecho. In efecto, ya hace mas de tres décadas uno
de nuestros grandes y clisicos tratadistas, J. M. Herndndez Ron, sefta-
laba que "la accion administrativa se puede considerar como discrecio-
nal, cuando se realiza scgin la libre apreciacién de las circunstancias
que, con sujecién siempre a la Equidad y a los Principios Generales del
Derecho, hard la Administracién”. (“La Potestad Administrativa discre-
cional”, Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal, N° 35-36,
Caracas, 1947, p. 8). Por tanto, la facultad de ejercer una actividad ad-
ministrativa en forma discrecional, estd limitada por los Principios Ge-
nerales del Derecho y puede suponer un control jurisdiccional.

Los limites impuestos a la forma de apreciacién de los hechos en el
ejercicio del poder discrecional por los principios generales del derecho
son extensos. Entre esos principios generales se encuentran el principio
de la injusticia manifiesta, el de la racionalidad, el de la buena fe, ¢l
de la proporcionalidad de los medios a fines, el de la igualdad, y en
gencral todos los principios derivados de los derechos y libertades fun-
damentales de las personas, puesto que es cvidente que la Administra-
cibn no puede, en nombre de sus facultades discrecionales, violar prin-
cipios constitucionales consagrados como base entera de la organizacién
social y del orden juridico.
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Es precisamente por Jos limites impuestos al ejercicio de los pode-
res discrecionales derivados de los principios generales del derecho por
lo que se afirma que “la discrecionalidad no es arbitrariedad” en forma
reiterada por la jurisprudencia. (Véase las sentencias en nuestro trabajo
“El poder direccional en la jurisprudencia administrativa venezolana”
en Revista de la Facultad de Derecho, N 28, Caracas, 1964).

Veamos los diversos Jimites seflalados por Ja jurisprudencia vene-
zolana al ejercicio del poder discrecional y que pueden considerarse como
principios generales del derecho, es decir, como aquellos principios fun-
damentales de la misma legislacién positiva, que no se encuentran escri-
tos en ninguna ley, pero que son los presupuestos ldgicos necesarios de
las distintas normas legislativas, de los cuales deben deducirse exclusiva-
mente en fuerza de la abstraccidn.

1. El Principio de la Racionalidad

En sentencia de la Corte Federal de 6 de noviembre de 1958 se ex-
presé que “El uso del verho “poder”, en la oracién “podrd reducir las
penas”, del texto copiado, indica que se estd en presencia de una fa-
cultad discrecional de la Administracién Piblica. Poder es tener la facul-
tad o el medio de hacer una cosa, y facultad, el derecho —no el deber
ni la obligacién—, de hacer una cosa. El Cédigo de Procedimiento Civil,
en su articulo 13, da la interpretacidn juridica de cste verbo, que bien
puede aplicarse, no sélo en las actuaciones judiciales, sino en general.
Cuando la ley dice: "El Juez o Tribunal puede ¢ podri”, se entiendc
que lo autoriza para obrar segn su prudente arbitrio, consultando lo mds
equitativo o racional, en obsequio de la justicia y de la imparctalidad”.
(I74d. sentencia de la antigua Corte Federal de 6 de noviembre de 1958
en GF, 2* Etapa, N° 22, 1958, p. 133).

En otra decision referente a las limitaciones a la libertad de cultos
que, por otra parte, estin sometidos a la suprema inspeccién de la Ad-
ministracion, la antigua Corte Tederal sefiald que “esa inspeccidn o vi-
gilancia no es puramente contemplativa, sino que implica la facultad de
tomar medidas que a juicio del Ejecutivo Nacional aconsejan los supe-
riores intereses de la Nacion, materiales, morales, politicos, industriales,
patridticos o de cualquier otra indole racional y justa”. (Véase sentencia
de la antigua Corte Federal de 2 de febrero de 1953, en GF, N¢ 1, 1953,
pp- 17 a 21). En este mismo sentido la antigua Corte Federal y de Ca-
sacion, en sentencia de 7 de diciembre de 1937 sefialé: "Cuando la ley
no establece esas formas especiales para el acto, sino que Gnicamente esta-
blece la facultad de cumplir el funcionario tal o cual acto, la forma de
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expresion de {a voluntad de la administracién piblica, puede hacerse en
las condiciones que juzgue mds conveniente y racional €l funcionario pi-
blico, siempre que, esa forma de expresién, demuestre claramente Ja vo-
luntad de la Administracion™. (Véase en Memoria de 1938, Tomo I,
p. 374).

Por tanto, uno de los limites del ejercicio de la libertad de apre-
ciacion que implica el poder discrecional, es que éste se ejerza racional-
mente, lo que no es sino una consecuencia de ese principio que impone
a [a Administracién una actuacién ldgica y congruente. La irracionalidad
y la ilogicidad aparecen entonces como una falta de consecuencia y de
nexo logico entre las distintas partes que forman el acto administrativo,
siempre que no sca la ley la que determine su estructura. En este sen-
tido habria ilogicidad por contradiccién en la propia motivacién o en
el propio dispositivo del acto o por falta de correspondencia entre la
motivacion y el dispositivo.

Ahora bien, la racionalidad de Ia actuacidn de la Administracion
s¢ exige, particularmente, en cuanto a la oportunidad de actuar y en el
apoyo técnico que requiera la actuacion.

A, La tacionalidad en la oportunidad de obrar

I'n efecto, uno de los supuestos que requiere [a racionalidad en el
ejercicio de la facultad discrecional es la oportunidad de obrar. Si bien
es tipico de la discrecionalidad que “fa Administracion no estd sometida
al cumplimiento de normas especiales en cuanto a la oportanidad de
obrar. .. ello no quiere decir que ese obre al arbitrio. (Vid., sentencia de la
antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953 en GF, 2* Ltapa, N° 1,
1953, p. 157), es decir, ello no quiere significar que en la eleccion de ese
“momento” se pueda obrar irracionalmente. Por ejemplo, el Reglamento
Genceral de Alimentos establece que “corresponde al Ministerio de Sa-
nidad y Asistencia Social todo lo relacionado con la higiene de la ali-
mentacién, y c¢n copsccuencia. .. adoptar cualquier otra medida sanita-
ria gue se considere convepjente para el mejoramiento de la alimenta-
cién en el pais” (Art. 17, ord, 10). Ello implica que la autoridad admi-
nistrativa, para hacer uso de esa facultad discrecional cuando lo “con-
sidere conveniente”, puede tomar cualquier medida sanitaria en vista del
mejoramiento de [a alimentacidn, pero siempre que ello sea oportuno.
Y aqui hay que hablar de una oportunidad espacial y temporal. No sélo
es necesario que el “momento” sea el congruente con la medida adop-
tada (la prohibicién de importar carne de cerdo, aunque ésta haya sido
tratada para destruir las triquinas, que disponga la autoridad sanitaria
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porque existe temor de que esté contaminada, en virtud de un alto in-
dice de la contaminacién que presenta en un momento dado en el pais de
origen, debe hacerse cuando el “momento” lo exige, y no tiempo des-
pués, cuando el peligro de contaminacién ha sido erradicado), sino que
también debe esa apreciacién de la oportunidad tener una referencia es-
pacial (prohibicién de importar carne de cerde de un pais dado donde
existe alto indice de contaminacion, y no prohibicién general de impor-
tacién respecto a todos los paises). En este sentido la jurisprudencia ha
determinado que los actos administrativos discrecionales implican “un
juicio técnico lgico de los bechos, soberanamente apreciados a través
de las respectivas normas juridicas”. (Vid. sentencia de la Corte Suprema
Je Justicia en Sala Politico-Administrative de 3 de julio de 1961 ¢n GF,
2* Etapa, N® 33, 1961, p. 14).

B. La racionalidad técnica

Por otra parte, el poder discrecional debe ser utilizado técnicamente
para que sca racional. Es muy clara en este sentido una norma del Re-
glamento General de Alimentos citado, Gnica en nuestro derecho posi-
ttv, que establece en su articulo 2°: "Cuando en este Reglamento se
deja alguna medida, reglamentacién o providencia, « juicio de la auto-
ridad sanitaria, se entiende que tal medida, reglamentacién o providen-
cin debe estar fundada en principios, normas, divectrices o apreciaciones
de cardcier cientifico o téemico y de ninguna manera podrd ser el resul-
tado de una actuacién arbitraria”’. Este es otro de los limites impuestos
al ejercicio del Poder discrecional: éste debe ser usado técnicamente por
la autoridad administrativa: La prohibicién de utilizar determinados uten-
silios en la elaboracién de alimentos debe estar fundada en razones de
caracter técnico, es decir, que del analisis del utensilio se ha comprobado
cientificamente que contiene sustancias capaces de alterar el alimento.

Claro estd, no nos referimos a la [lamada “discrecionalidad técnica”
que no es controlable jurisdiccionalmente pues se trata de cuestiones que
han dc resolverse a la vista de un juicio técnico emitido por un érgano
especializado de la Administracion. En estos casos se trata de una “cues-
tién de mera apreciacidn, en la cual la autoridad administrativa es pre-
cisamente !a mas autorizada en virtud de su especializacion”. (Vid. sen-
tencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
de 13 de diciembre de 1962, en GF, N 38, 1962, p. 276).

2. El Principio de la [usticia

Pero ademds de la exigencia de que el acto administrativo discre-
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cional sea racional, la jurisprudencia en distintas decisiones ha exigido
que sea justo. El poder discrecional estd dado a la autoridad adminis-
trativa para que ésta obre “segtn su procedente arbitrio, consultando lo
mds equitativo o racional, en obsequio de la jasticiz y de la imparciali-
dad”. (Vid. sentencia de la antigna Corte Federal de 6 de noviembre de
1958, en GF, 2* Etapa, N* 22, 1958, p. 132). Por cllo la “discrecionalidad
no implica arbitrariedad ni injusticia’ y en todo caso. la potestad dis-
crecional del funcionario administrativo, "no puede traspasar los findes
de la verdad y de la cquidad”. (Vid. sentencias ce la antigua Corte Fe-
deral de 24 de febrero de 1956 en GF, 2* Etapa, IN" 11, 1956, p. 28, y
de 9 de agosto de 1957 en GF, 2* Etapa, N° 17, 1957, p. 135).

En estc sentido, puede ser controlada jurisdiccionalmente la falta
de equidad manifiesta o “iniquidad manifiesta” en los actos discrecio-
nales, asf como también su injusticia manifiesta.

En esta forma el principio de la equidad como integrante del mds
aniplio de justicia funciona al lado de la libertad de apreciar la oportu-
nidad, “"como uno dec los principios inspiradores para la obtencién del
mejor contenido del acto, tratando que la autoridad administrativa elija
entre las diversas soluciones la mis equitativa, la mejor que respetc los
intereses de la Administracién y de los administrados”. (M. M. Diez, E/
acto administrativo, Buenos Aires, 1956, p. 198).

Por otra parte, el acto administrativo discrecional no puede crear
sttuaciones manifiestamente injustas. Cldsico es el cjemplo de Ja juris-
prudencia italiana, por el cual se “anulaba un acto administrativo de re-
mocién por escaso rendimiento de un ferroviario, cuya capacidad hahia
sido notablemente disminuida a causa del servicio” (8. Martin-Retortillo
Baquer, “El exceso de poder como vicio del acto admunistrativo” en RAP,
N* 23, Madrid, 1957, p. 149), lo que producia una situacién meawifies-
tamente injusta,

3. El Principio de la Igualdad

Hemos sefialado que la jurisprudencia venezolana ha puntualizado
que la consagracidn en la ley de facultades discrecionales para que un
funcionario pablico actiie, es hecha ademds, para que éste obre “segin
su prudente arbitrio, consultando lo mds equitativo y racional, en obse-
quio de la justicia y de la imparcialidad”. (Vid. sentencia de la antigua
Corte Federal de 6 de noviembre de 1958, en GF, 2* Etapa, N° 22, 1958,
p. 133. Por otra partc véase auto de la antigna Corte Federal y de Casa-
cién en Sala Federal, de 4 de noviembre de 1949, en GF, 1* Etapa, N® 3,
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1949, p. 94). Por tanto, otro de los limites impuestos al ejercicio del po-
der discrecional es el que se deriva del principio de la igualdad que im-
pide los tratamicentos de favor de parte de la autoridad administrativa
en relacién a los administrados. Hay en este sentido, igualdad, cuando se
toman las mismas medidas en condiciones parecidas o anilogas; por el
contrario, no hay igualdad —hay desigualdad y parcialidad— cuando en
las mismas condiciones se niega a un administrado lo que se ha acorda-
do a otro.

El principio de la igualdad, aunque de rango constitucional (Predm-
bulo y Articulo 61 de la Constitucién) y por tanto, aplicable a todas las
actuaciones del Estado, ofrece especial interés en cuanto limite del poder
discrecional, pues el ejercicio de éste debe adecuarse especialmente a las
exigencias de este principio. De abi que se haya hablado de la "irraciona-
lidad de la desigualdad”. (J. F. Linares, Poder discrecional administra-
tivo (Arbitrio Administrativo), Buenos Aires, 1958, pp. 197 y 229).

Existe entonces desigualdad y el acto asi dictado puede ser con-
trolado jurisdiccionalmente, cuando surge de la actuaciéon administrati-
va un disparejo trato de dos o mds casos, pesc a no existir sustancial
diferencia de circunstancias de hecho; o dicho de otro modo, cuando la
actividad administrativa ha discriminado entre supuestos similares, dando
a unos y a otros, no obstante su esencal identidad, tratamientos distintos.
Por ejemplo, hay evidentemente un trato desigual si frente a dos propie-
tarios de cdificaciones en igualdad de sitnaciones de peligro, es decir
gue ambas amenazan ruina, se ordena, por la autoridad administrativa,
a uno la demolicién, y no al otro; o se ordena a uno de ellos con
ciertas modalidades lesivas y que no se imponen al otro.

La aplicacién del Principio de la Igualdad como limite del poder
discrecional, tiene riquisimas posibilidades, y entre éstas, especialmente,
la sujecién a los precedentes. Se admite, en efecto, que la contradiccién
de un acto administrativo con otro anterior emanado en circunstancias
anilogas produce la violacién del principio de la igualdad y como con-
secuencia, dicho acto, puede ser controlado en ello por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. No hay duda que esta forma de control ofrece
maximas posibilidades, pues la Administracién, frente a supuestos idén-
ticos, no debe sino decidir, en forma también idéntica, entendiendo, sin
embargo, que el precedente no vincula a la Administracidén con el rango
de fuente de derecho.

4. El Principio de la Proporcionalidad

Por Gltimo, la jurisprudencia ha sefialado expresamente que “el fun-
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clonario al obrar discrecionalmente, tiene que hacerlo. .. marcando la
exacta correspondencia entre el fin perseguido y los medios utilizables
(medio que ofrece la téenica de su actividad)”. (V7d. sentencia de la
antigua Corte Federal de 24 de febrero de 1956, en GF, Etapa N° 11,
1956, p. 28). Se trata de la aplicacién del principio de la proporcionali-
dad de medios a fines como limite del poder discrecional. En este sen-
tido, la desproporcionalidad entre Jos fines perseguidos y los medios uti-
lizados puede también ser controlada jurisdiccionalmente. Esa situacién
puede plantearse en casos como el siguiente: un alumno comete una falta
de poca entidad (contestar de mala forma a un profesor); no se discute
el hecho considerado en si mismo ni la Ley de Universidades precisa
una sancion especifica; aunque el poder disciplinario, en principio, es
discrecional, pues deja la aplicacién de las posibles sanciones (desde ia
amonestacién a la expulsién) a la apreciacion de la gravedad de la falta,
no podria expulsarle al alumno de la Universidad, porque tal sancién
setia manifiestamente excesiva, configurando una arbitrariedad.

VI CONCLUSION: LA DISCRECIONALIDAD NO IMPLICA
ARBITRARIEDAD

Luego de analizados los limites impuestos al ejercicio del poder
discrecional por el Principio de la legalidad administrativa y por los
Principios generales del Derecho en especial, la conclusién no puede ser
otra que la reiterada de la jurispradencia: "l discrecionalidad no im-
plica arbitrariedad” .

Asi la Administracién, cuando realiza una determinada actividad en
ejercicio del poder discrecional, su actuacion, ademas de estar enmarcada
dentro de los requisitos legales generales, debe ser racional, justa, igual
y prroporcional, pues de lo contrario, seria arbitraria, es decit, irracional,
injusta, desigual o desproporcionada, lo que produciria la posibilidad de
ser controlada jurisdiccionalmente por los drganos de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa.

Ahora bien, una de [as formas que han utiltzado los drganos de la
jurisdiccidn contencioso-administrativa para hacer realmente efectivos esos
limites impuestos al poder discrecional, y, por tanto, para lograr un exac-
to control sobre los actos discrecionales que traspasen esos limites, ha
sido la de exigir, como principio general, la necesaria motivacidn, es-
pecialmente, de dichos actos discrecionales.

Es de destacar la sentencia de 9 de agosto de 1957 de la Corte Fe-
deral donde se establecié lo siguiente: “Entte los elementos integrantes
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del acto administrativo estin el motivo v la forma... Pues bien, el mo-
tivo del acto administrativo es, como lo ensefia lu doctrina, el anteceden-
te que lo provoca. Un acto administrativo se integra con tal elemento
cuando exista previa y realmente una situacién legal o de becho, cuando
esa situacién es la que el legislador ha previsto con miras a la actuacién
administrativa. De allf que, vinculado o discrecional el Poder de la Ad-
ministracidn Publica, cuando estan de por medio el interés colectivo y
los derechos subjetivos de los administrados, todo acto administrativo,
méxime si es revocatorio de uno proferido por el inferior jerirquico,
ha de ser motivado, o mejor dicho, fandamentado con los razonamientos
en que se apoya... En este orden de ideas, la forma del acto en lo to-
cante a la motivacion del mismo, ha llegado a considerarse sustancial, en
razén de que lo ausencia de fundamentos abre amplio campo al arbitrio
del funcionario... Los actos administrativos deben expresar concreta-
mente a causa o motivo que los inspira como condicién de validez. . .
De otra parte, la motivacién del acto dictado por la Administracién no
s6lo es conveniente como justificativo de la accién administrativa, sino
como medio de permitiv el control jurisdiccional sobre la exactitud de lor
motivos y su correspondencia con los textos legales en que se funda el
acto”. (Vrd. sentencia de la antigua Corte Federal de 9 de agosto de
1957, en GF, 2* Etapa, N° 17, 1957, pp. 132 y ss.).
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§ 12. LAS PERSONAS JURIDICAS EN EL CAMPO
ADMINISTRATIVO

I. INTRODUCCION

El Estado, en €l mundo del derecho, sin duda, es un sujeto de de-
recho en el sentido de que puede ser titular de derechos y obligaciones
y puede entrar en relacién juridica con otros sujetos de derecho y con
los partticulares. Para ello, el ordenamiento juridico le reconoce al Es-
tado, personalidad juridica.

Tratindose de un Estado Federal, la personalidad juridica del Es-
tado, sin embargo, no es una sino multiple, consecuencia de la descentra-
lizacién politico-territorial: se distingue, asi, a la Repablica, como per-
sona juridica nacional; a los Estados federados, con personalidad juri-
dica propia; y a los Municipios, como entidades politicas primatias y
autdbnomas dentro de la organizacién nacional, con personalidad juridica,
también propia, y distinta de la de las otras entidades territoriales men-
cicnadas. A través de estas personas juridicas es que actha la Adminis-
tracién Publica, distinguiéndose asi, una Administracién Piblica Nacio-
nal, una Administracién de los Estados y una Administracién Municipal.

Ademas, en el campo administrativo, estas personas politico-territo-
riales han venido creando en virtud de autorizacidn constitucienal y legal
otras personas juridicas como medio para descentralizar servicios y acti-
vidades estatales: institutos auténomos y empresas del Estado.

Todos estos entes que conforman el “Estado™ en genérico, como se
dijo, tienen personalidad juridica, es decir, son sujetos de derecho y como
tales, susceptibles de ser titulares de derechos y obligaciones, como lo
son las personas naturales (seres humanos) y las personas juridicas cons-
tituidas por los particulares {fundaciones, sociedades civiles, sociedades
mercantiles).

Ahora bien, jpuede decirse que el primer grupo de persanas por
pertenecer al dmbito de o piblico, son “personas publicas”, que pode-
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mos contraponer a las “personas privadas” que serian las creadas pot
los particulares? Esta puede considerarse como una distincién de las
personas juridicas, que pudo tener aplicacidn hasta comienzos de este
siglo, cuando no existia la diversidad de entes administrativos que fun-
cionan e¢n o Administracion Phblica contemporinea.

Sin embargo el universo de las entidades que con personalidad ju-
ridica actdan en el mundo contemporineo, no hay duda que la clasica
distincidon entre personas publicas y personas privadas resulta insuficiente
pata clasificarlas. El proceso de publicizacidén del campo de lo privado tan
caracteristico de la ruptura de los moldes clasicos del Tistado Jiberal abs-
tencionista; y la privatizacién juridica det campo de lo pablico por la
tendencia creciente del Estado de despojarse de su imperium, han pro-
vocado la obsolecencia y, a veces, imposibilidad de aquella distincién
otrora simple. En efecio, esa distincion identificaba la persona piablica
con las organizaciones integradas al Estado (inicialmente las personas
territoriales y posteriormente Jos establecimientos piblicos) que adop-
taban solamente las formas juridicas originarias del derecho publico
(mstituto autbnomo, por ejemplo) y que, como consecuencia, estaban
regidas por el derecho piblico; y en el mismo sentido, identificaba a
las personas privadas con las organizaciones establecidas por los particu-
lates (sociedades y fundaciones) que adoptaban solamente las formas
juridicas originarias del derecho privado (compaiiia anénima, por ejem-
plo) y que, como consecuencia, estaban regidas por el derecho privado.

La realidad juridica actual, por el contrario, rauestra que esa dis-
tincién tradicionzl se ha roto totalmente, al menos en relacién a los
clementos que le daban sentido.

. LA INTERAPLICACION DII. DERECHO PUBLICO Y DEL DERLCCHOQ
PRIVADO A LOS DIVERSOS SUIETOS DE DERECHO

En efecto, y para comenzar por el ditimo de los elementos de la
distincion, no puede decirse en la actualidad, que el derecho péblico o
el derecho privado sean el orden juridico exclusivo de determinados su-
jetos de derecho: derecho publico para sujetos estatales y derecho pri-
vado para los particulares.

En efecto, las personas juridicas creadas por los particulares si bien
estan sometidas a una regulacién que les ¢s propia (derecho privado},
ella ni es exclusiva ni excluyente. No cs exclusiva pues el derecho pri-
vado se aplica sin discusién, en la actualidad, a todos los sujetos de
derecho calificados usualmente como pablicos, y en este sentido a en-
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tidades tradicionalmente publicas como las personas politico-territoria-
les, en campos como el de la responsabilidad administrativa, por ejem-
plo. Cuando el Estado era irresponsable, por supuesto, como sucedié en
el absolutismo, para superar las injusticias que ello provocaba hubo que
acudir a la ficcién del Fisco que, como persona juridica estatal, si estaba
sometida al derecho privado. Asi surgié la doble personalidad del Es-
tado (Tstado-Nacion y Estado-Persona-Fisco), superada desde el siglo
pasado. El sometimiento del Estado al Derecho —Estado de Derecho—
dio origen a la reafirmacién de la personalidad dnica del Estado some-
tido tanto a normas de derecho piblico como de derecho privado.

Por otra parte, no es excluyente pues ademis de las normas de de-
recho privado que se aplican como normativa propia a los particulares
y 4 sus organizaciones, también se aplican a éstos —que cada vez mas
se¢ mucven bajo la sombra del Estado— normas de derecho publico,
otrora reservadas a los entes del Estado.

Por su parte, y bajo el otro dngulo, el derecho pablico tampoco
es en la actualidad el cuerpo normativo exclusivo de las entidades pa-
blicas. La superacién de las consecuencias de la consideracion del Es-
tado de Dcrecho como Estado Liberal-Abstencionista, mediante el de-
sarrollo progresivo de mecanismos de intervencién del Estado en la ac-
tividad de los particulares y dc participacion estatal en actividades neta-
mente ccondmicas, inclusive sin caricter subsidiario frente a aquélios,
ha provocado la aplicacidn sucesiva del derccho puiblico a entidades de
particulares, tal como ha sucedido en el campo financiero. ;Quién duda,
por ejemplo, que muchas veces un banco privado no estd sometido a
mayores controles y normas propias del derecho piblico, que muchas
entidades auténomas del mismo Estado? El derecho publico, por tanto,
aun cuando ¢s la normativa propia de las organizaciones del Estado, ni
cs exclusiva de ellas ni, como se dijo, excluye la aplicacion a las mis-
mas, de normas de derecho privado.

En la actwalidad, por tanto, hay una interaplicacién evidente de
normas de derecho puablico y normas de derecho privado z todos los
sujetos de derecho. Lo dnico vélido, en este campo, es la constatacidn
de que, generalmente, por la integracién de los entes a la organizacion
del Fstado o por los fines de interés social que desarrollan los sujetos
estatales o particulares, o al contrario, por el caricter exclusivamente
particular y privado de Jos sujetos, habrd una preponderancia en el ré
gimen juridico de los mismos, de normas de derecho pablico o de nor-
mas de derecho privado. Sélo el andlisis del derecho positive en cada
caso concreto permitird establecer el dmbito y significado de dicha pre-
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ponderancia; peto ello no arrojard ninguna luz sobre la naturaleza es-
tatal o no estatal del sujeto o sobre la forma juridica que se haya adop-
tado para que actile en la vida juridica.

Como consecuencia, los criterios que tratan de establecer una dis-
tincidn entre personas puablicas y personas privadas basados en “el ré-
gimen juridico en que sc¢ mueven” (Enrique Sayagués Laso, Tratado de
Derecho Administrativo, tomo I, Montevideo, 1953, p. 175) o en el
“régimen juridico a que estin sometidas dichas entidades” (Eloy Lares
Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1975, p. 350),
ante la interaccién permanente de las normas de derccho plblico y de
derccho privado a los sujetos de derecho, en realidad no pueden tener
valor como tales, pues a lo sumo lo que podrd resultar serd una pre-
ponderancia de régimen juridico de derecho piblico o de derecho pri-
vado. Esta preponderancia, en todo caso, resultard de la integracién o
no del ente a la estructura organizativa del Estado y dc la forma juri-
dica adoptada para su personificactdn, y en todo caso, serd una conse-
cuencia proveniente del derecho positivo, y no la causa de una preten-
dida distincion.

oI LA VARIEDAD DE LAS TFTORMAS JURIDICAS ADOFTADAS
PARA LOS§ SUJETOS DE DERLCHOQ

Tal como se dijo, la distincién entre personas pablicas y personas
privadas entre otros factores, reposaba sobre la distincién de las for-
mas juridicas adoptadas: los entes pablicos adoptan las formas juridi-
cas admitidas por el derecho piblico y los particulares, para actuar, utili-
zaban solo las formas juridicas reguladas y admitidas por el derccho
privado. Asi habia una perfecta identificacién entre la naturaleza del
ente —pidblica o privada— con la forma juridica adoptada —de dere-
cho piblico o de derecho privado.

Ahora bien, cuando el Estado actuaba sdlo bajo sus formas juridi-
cas politico-territoriales (Nacion, Estados-Provincias, Municipios-Comu-
nas) no era dificil identificar las formas juridico pablicas con la natu-
raleza publica del ente; bajo esta misma orientacidn, cuando el Estado,
2 comienzos de siglo, comenzd a utilizar la personalidad juridica no te-
rritorial para realizar actividades en forma indirecta (descentralizacion
funcional), cred la figura juridico-piblica del “establecimiento péblico”,
recogida en nuestro derecho positivo (art. 538 del C. C.). Hasta aqui
la identificacién de persona publica con forma juridico-pessonificada
de derecho publico era completa: las personas piablicas tenjan la forma
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juridica que el derecho positivo admitia como propias de las entidades
cstatales; en cambio, las personas privadas o particulares estaban reves-
tidas de la forma juridica que destinaba la legislacién civil-mercantil para
ellas: saciedades, asociaciones, fundaciones.

Sin embargo, esta identificacidén otrora absoluta, fue quebrantada
en todos los paises contemporineos con motivo de los efectos de las
crisis de la pre y postgucrra. El derecho, sin duda, producto de la lucha
de intereses, también ha sido y es producto de las crisis. Pues bien,
aquellas crisis y sus componentes: intervencién del Estado en la eco-
romia, nacionalizaciones, asuncidn o creacidn ex novo de empresas, pro-
vocaron que el Estado se saliera de sus moldes clasicos y acudiera a uti-
lizar otras formas previstas en el Derecho positivo que los usos poli-
tico-econdmicos habian reservado a los particulares: Ja forma societaria
civil y mercantil, y la forma fundacional. Asi aparecieron innumerables
organizaciones del Estado —estatales— con formas juridicas de dere-
cho privada: sociedades mercantiles de capital totalmente pablico o mix-
to, asociaciones civiles y fundaciones en las cuales ¢l Estado era el Gnico
fundador.

Como consecuencia de ello, no pudo sostenerse mas que las for-
mas juridicas de las personas juridicas se correspondia con la naturaleza
de las mismas: péblicas o privadas. La forma juridica personificada
consagrada en el derecho positivo adquirié asi, su real sentido, el de
una pura y simple forma, neutra, por tanto, en relacién al contenido es-
tatal 0 no de la organizacién, al caricter pablico ¢ no de la actividad
que esta pudiese realizar, o al régimen juririco de derecho publico o
de derecho privado que pudiera serle aplicable.

Por otra parte, no s6lo fue el Fstado el que recurrié a formas an-
teriormente reservadas a los particulares, sino que el propio derecho po-
sitivo, desde antes, venia reconociendo a ciertas corporaciones privadas
caracter de persona juridica de derecho piblico, aun sin revestir las
formas tradicionales del derecho positivo. Asi, por ejemplo, a los Cole-
gios profesjonales se los reconocié como personas juridicas de derecho
pablico —corporaciones o establecimientos pablicos corporativos— 2
pesar de estar constituidas por particulares —rprofesionales— que, por
ello, tedricamente debian acudir a las formas tradicionales que el de-
recho les reservaba ——asociaciones civiles—. (El articulo 4° de la Ley
de Ejercicio del Periodismo que cred el mis reciente Colegio Profesio-
nal en nuestro pais se limité a crear dicho Colegio “con personalidad
juridica y patrimonio propio”). Estas corporaciones, aun cuando se
trata de asociaciones de particulares, no ha habido duda en considerar-
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las sicmpre y tradicionalmene como personas de derecho piblico, aun
cuando no integradas en la estructura general del Estado.

Como consecuencia de lo expuesto resulta con evidencia que no
e posible identilicar fa persona piblica o privada, como antes se hacfa
er base a la forma juridica adoptada para operarla. Esta, la forma, no
puede en la actualidad prejjuzgar sobre la naturaleza —ptblica o privada
o estatal o no estatal— del ente. EI Estado, para realizar sus actividades,
acude a formas originarias del derecho puablico (establecimientos pi-
blicos) o a formas originarias del derecho privado (sociedades mercan-
tiles); y los particularcs, por su parte, acuden normalmente a formas
originarias del derecho privado, pero pueden acudir a formas originarias
del derecho publico (establecimientos pablicos cotporativos) o parti-
cipar en ellas (establecimientos plblicos asociativos).

En todo caso, y ello es incontestable, Ja forma juridica regulada
por el derccho positivo es un dato de extraordinaria importancia —como
tal forma y exclusivamente como ella-— para la comprehension de todo
¢l fenémeno de la personalidad juridica. De acuerdo a cllo, las perso-
nas morales se clasifican en personas de derecho pablico (formas ori-
ginartas del derecho publico) o personas de derecho privado (formas
originarias dcl derecho privado). Pero ello, como forma, no significa
sbsolutzmente nada ni sobre quién ni cémo las constituyen, ni sobre
la naturaleza de 1a actividad que realizan —publica o privada—, ni sobre
su integracidn o no a la estructura organizativa del Estado, ni sobre el
régimen juridico —piblico o privado— que preponderantemente les
cs aplicable.

En este sentido, por ejemplo, son personas juridicas de derecho pi-
blico en nuestro derecho positivo las siguientes: las personas politico-
territoriales  (Repiablica, Estados federados, Municipalidades) y los es-
tublecimientos piblicos (personas de derecho piblico no territoriales)
corporativos (Colegios Profesionales, Universidades Nacionales), insti-
tucionales (Institutos Auténomos) y asociativos (el Banco Central de
Venezuela, por ejemplo). Son personas juridicas de derecho privado,
al contrario, las asociactones civiles (aun las creadas por el Estado),
las sociedades mercantiles (aun las creadas por el Estado y donde éste
sca anico. accionista) y ias Fundaciones (aun las creadas por el Estado,
y donde éstc sea el unmico fundador). Frente a esta clasificacion y a
pesar de que la forma juridica de Ia persona no prejuzga sobre el ré-
gimen juridico que le es aplicable, existe, sin embargo, una presuncién
en relacidn a la preponderancia de este régimen: las personas juridicas
constituidas con formas juridicas originarias del derecho puablico tienen
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una presuncién de preponderancia del derecho puablico en su régimen
juridico; al contrario, las personas juridicas constituidas con formas ju-
tidicas originarias del derecho privado, tienen una presuncién de pre-
ponderancia del derecho privado en su régimen juridico.

IV. LA INTEGRACION DE LOS DIVERSOS SUJETOS DE DERECHO
A LA ORGANIZACION DEL ESTADO

Otra de las premisas de la formulacién clasica de la distincion
entre personas pubhcas y personas privadas era la integracién o no de
las mismas a la organizacidn general del Estado, es decir, que formaran
partc de lo que en gencral se denomina Administracién Pubhca (direc-
ta o indirecta) del Lstado. Las personas publicas, en esta forma, creadas
con formas juridicas de derecho piblico y con régimen de derecho pi-
blico estaban integradas a la estructura del Estado y, por tanto, eran
personas estatales; las personas privadas, en cambio, creadas por pat-
ticulares, con formas juridicas de derecho privado y sometidas a un
régimen de derecho privado, no estaban integradas a dicha estructura
organizativa del Estado, y, por tanto, eran personas no estatales.

Sin embargo, este elemento de la distincidn, al igual que los ante-
riormente analizados, fue también cuestionado por efecto de la propia
realidad juridico-administrativa, que demosted que no podia establecerse
identificacién alguna entre persona publica y persona estatal o persona
privada y persona no estatal.

En cfecto, la intervencidn del Estado en el proceso econdmico Hevd
a éste a crear entes juridicos con forma de derecho privado (socieda-
des andnimas) con un régimen de derecho positivo, casi integramente
de derecho privado. Estos entes, a pesar de ello, sin embargo, son pet-
sonas juridicas estatales en el sentido de que estin integrados dentro
de la estructura general de la Administracién descentralizada del Es-
tado. Tal es el caso, por ¢jemplo, de las empresas creadas por el Estado
o por establecimientos publicos econdmicos, que a pesar de su forma
societaria y de su régimen juridico, se consideran, econémicamente, como
parte del sector plblico, y juridicamente, como parte de la Administra-
cién Pdablica descentralizada (la Compafiia Anénima de Administracion
y Fomento Eléctrico, por ejemplo).

Por el contrario, algunas personas juridicas de derecho piblico,
con un régimen preponderante de derecho piiblico, como son algunos
establecimientos publicos corporativos como los Colegios Profesionales,
sin embargo, no pueden considerarse como personas estatales —a pesar
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de su cardcter de derecho piblico— ya que no estin integradas a la es-
tructura general del Estado ni se las considera parte de la Administra-
cion descentralizada del mismo.

La integracion de determinados sujetos de derecho a la estructura
general del Estado, por tanto, si bien es otro dato de enorme impor-
tancia para la comprehensién de todo el universo de las personas juti-
dicas, responde a criterios también de caricter formal (orginico) y no
puede prejuzgar sobre la naturaleza o no (publica o privada) del ente.
No puede decirse, en efecto, que toda persona juridica integrada a la
organizacidn administrativa descentralizada del Estado es una persona
pablica, pues hemos visto cémo personas con formas juridicas de de-
recho privado y régimen juridico preponderante de derecho privado,
son parte integrante de la estructura estatal (sociedades andnimas de
capital totalmente pablico, por ejemplo), y al contrario, cémo perso-
nas juridicas con formas de derecho pablico y régimen juridico prepon-
derante de derecho piblico, no son parte integrante de la estructura
general del Estado ni de su administracion indirecta o descentralizada
{(los Colegios Profesionales).

Ahora bien, asi como no puede en la actualidad identificarse la
“persona publica” pura, simple y exclusivamente con aquel sujeto de
derecho sometido a un régimen preponderante o no de derecho pi-
blico; ni con aquél que tenga una forma juridica originaria del derecho
ptblico; tampoco puede identificarse con aquellos sujetos integrados a
la estructura del Estado. Persona piblica y persona estatal son dos no-
ciones distintas, que obedecen a distintas fundamentaciones (naturaleza
del ente en un caso y organizacién formal en el otro), y por ello no
deben confundirse. Lamentablemente, en muchos casos, aun cuando se
reconoce que la distincidn tradicional entre persona piblica y persona
privada no pucde plantearse en los mismos términos que le dieron ori-
gen; sin embargo, se acude a la distincién entre persona estatal y no
estatal para fundamentar la misma distincién superada entre personas
pablicas y personas privadas, identificando en definitiva lo estatal con
lo ptblico y lo no estata] con lo privado, lo cual, evidentemente, no es
adecuado.

En este sentido, por ejemplo, si se analizan muchos de los intentos
de la doctrina mas moderna para establecer un criterio de distincién
entte personas publicas y personas privadas, resulta que, en realidad,
Jo que se estd distinguiendo son las personas estatales de las no esta-
tales, segiin su integracién o encuadramiento a la organizacién del Estado.
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En efecto, por ejemplo, uno de los elementos que José Antonio Gar-
cia Trevijano Fos, aporta para la distincion es que los entes piblicos son
“ios que estan con ¢l ente de¢ cobertura en una relacién de derecho pi-
blico, de manera que se encuadran en su organizacién general” (Véase
Jos¢ Antonio Garcia Trevijano Fos, Tratude de Derecho Administva-
tivo, tomo 1l, vol. I, Madrid, 1971, pp. 338 y 339). En similar posi-
caon se coloca Ternando Garrido F., quien insiste en que el “criterio
fundamental para saber si una persona juridica debe considerarse como
de derccho pablico (es) su encuadramicnto en la organizacion estatal”
(Fernando Garrido Valla, Trarado de Derecho Administrative, vol. 1,
Madrid, 1973, pp. 342 y 343), aun cuando llega a la conclusién de que
las sociedades andnimas creadas por el Estado estin deliberadamente
desplazadas de su propia organizacién administrativa (p. 343).

Salvo esto altimo, en realidad, el criterio de base que aducen am-
bos autores para distinguir las personas puablicas de las privadas, ¢s
vilido para distinguir las personas cstatales de las no estatales, lo cual,
por si mismo, no prejuzga sobre su naturaleza ni sobre su régimen ju-
ridico.

Por otra parte, la distincién que hace Charles Eiscnmann entre per-
sonas piiblicas y privadas también, en realidad, es una distincién entre
personas estatales y no estatales. En efecto, parte Eisenmann de la con-
sideracion de que la distincion entre personas piblicas y personas pri-
vadas, sometidas las primeras a un régimen de dcrecho publico y las
segundas a un régimen de derecho privado —inico sentido de dicha
clasica distincidn, en nuestro critcrio— ya no existe (Véase Prefacio al
libro dc¢ Tdaminondas P. Spiliotopoulos, La distintion des Institutions
Publiques et des Insiitutions Priveés em Droit Francais, Paris, 1959,
pp- Ty IV), pero concluye sefialando que “la distincién entre las ins-
tituciones pitblicas y las institucioncs privadas se fundamenta esencial-
mente sobre la incidencia patrimonial o financiera de sus actividades;
mds exactamente, sobre el régimen juridico de esta incidencia” (p. V).
En basc a cllo, sefiala que las personas phblicas setian aquellas en las
cuales el costo de su actividad afecta un patrimonio publico, es decir,
estd cubierto esencialmente por recaudaciones autoritarias sobre patri-
tonios particulares, o por una masa de bienes y dinero que se separan,
para coastituirse en patrimonio distinto, del patrimonio de una colec-
tividad territorial (p. VI). En rcalidad, cste criterio de distincién fun-
dado sobre la incidencia patrimonial o financicra de los entes, ¢s una
consecuencia de la distincion admitida por el derecho positivo entre
personas cstatales y no estatales: La actividad de las primceras, al estar
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integradas a la organizacidén general del Estado tienen una incidencia
patrimonial y financiera en un patrimonio publico; pero no puede ser-
vit de fundamento para la pretendida distincién entre personas pabli-
cas y personas privadas, cuyo origen tuvo otro sentido: el distinto ré-
gimen juridico.

Una problemitica similar se ha planteado al estudiar a las empre-
sas piblicas, pero se ha resuelto identificando el término “empresa pi-
blica” con organizacién econémica para la produccién de bienes y ser-
vicios del Estado. En efecto, la nocién de empresa piblica no responde
tampoco a una determinada forma juridica de la organizacidon econd-
mica, sino a la integracién o no de dicha organizacién a la estructura
general del Estado, o a la participacién patrimonial del Istado en la
misma. Asf, hay empresas pablicas sin personalidad juridica integradas
a la Administracién Central del Estado (algunos Fondos constituidos
como patrimonios auténomos, por ejemplo); y empresas piblicas con
personalidad juridica (Administracién descentralizada) originaria del
derecho piblico (institutos auténomos con fines econémicos) o del
derecho privado (sociedades mercantiles de capital piblico, a las cuales
se denomina convencionalmente, empresas del Estado}. In todos estos
casos la empresa publica como nocién diferenciada de la empresa pri-
vada, estd fundamentada en la integracién de la organizacién econdmi-
ca al sector piblico o en Ja participacién del Estado en su patrimonio.

Pero, tal como se ha visto, la construccién de este criterio de em-
presa pablica vinculado al caricter “estatal” de la organizacién, ha obe-
decido a criterios y épocas distintas a la construccién de la diferencia
entre persona piblica y persona privada, por lo que identificar “persona
plblica” con “persona estatal” significaria desconocer el origen de aque-
ll2 distincién y la realidad juridica actual.

V. EL SENTIDO DE LAS CLASIFICACIONES

1. Apreciacidn general

Como conclusién de lo planteado anteriormente puede afirmarse
que la distincidén entre persona piblica y persona privada puede tener
sentido cuando se comparan realidades extremas: por ejemplo, la Re-
plblica, por una parte, como persona politico territorial (forma juri-
dica originaria del derecho puablico) sometida preponderantemente a
un régimen de derecho pablico; y por la otra, una sociedad mercantil
entre comerciantes (forma juridica originaria del derecho privado) so-
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metida preponderantemente a un régimen de derecho privado. Para com-
parar y diferenciar estas realidades extremas ——Gnicas que existian juri-
dicamente hablando durante el siglo pasado— la distincién podria uti-
lizarse, y argumentarse, ademds, que como consecuencia de la califica-
cién, las personas publicas, normalmente, serian las creadas por Ley en
virtud del interés pablico que persiguen; y que estin sometidas vincula-
toriamente a la Ley; que gozan de potestad de mmperiwm; que tienen
una indisponibilidad patrimonial y el sometimiento a un régimen finan-
ciero de derecho piblico; que producen actos administrativos en su ac-
tuacién frente a los particulares (con las consiguientes garantias proce-
sales para éstos y privilegios y prerrogativas de la administracién: pre-
suncién de legitimidad, ejecutividad, ejecutoriedad, etc.); que son con-
trolables ante la jurisdiccién contencioso-administrativa; y que estin so-
metidas a un control publico (politico o de tutela).

Sin embargo, cuando no se trata de distinguir realidades extremas
y relativamente simples de diferenciar —y no hay que olvidar que a la
simpleza de las realidades a distinguir, el criterio para diferenciarlas, con-
secuencialmente, era un criterio simplista— no puede seguirse aferrando
el andlisis juridico a aquel mismo criterio de diferenciacion.

El problema, en todo caso, es un problema de derecho positivo, y
la distincién entre personas puablicas y personas privadas, en la actua-
lidad, no es posible hacerla en términos absolutos y tedricos pues ese
criterio de distincién entre esas realidades no sdlo no provienc del de-
recho positivo, sino que no responde a la consecuencia que se perseguia
cuando se formulé: distinguir el régimen juridico ——de derecho pablico
0 de derecho privado— aplicable a los sujetos de derecho.

En la actualidad, al contrario, el derecho positivo y la teoria ju-
ridica nos muestran en realidad sélo dos criterios para afrontar la mul-
ticidad de realidades personificadas del Estado: Ja integracién o no
de la persona juridica a la estructura general del Estado (que formen
o no parte de la denominada Administracién descentralizada); y la
forma juridica adoptada por la entidad, originaria del derecho publico u
criginaria del derecho privado.

Como consecuencia de ello, frente a una persona juridica determi-
rada, dos son las preguntas que hay que formularse: jestd o no inte-
grada a la estructura gencral de la Administracién del Estado y en qué
forma? Es decir, ;es una persona juridica estatal o no estatal?; y ;qué

¢ ] ¥ ¢é9q
forma juridica reviste la entidad? ;Tiene una forma juridica originaria
] é J &
del derecho publico o del derecho privade?
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La respuesta a estas preguntas dard, sin duda, una serie de datos
que podrin contribuir a construir, en el caso concreto, las modalidades
de su régimen juridico y determinar las preponderancias que pucda haber
del derecho publico ¢ del derecho privado. De resto, en nuestro crite-
rio, no tiene mayor sentido que se intente encasillar los sujetos de de-
recho dentro de las nociones persona publica o persona privada, pues
ello, en definitiva, no aporta nada desde el punto de vista del dere-
cho positivo, salvo que se confunda ~—como es frecuente—— persona pi-
blica con persona estatal, lo cual en nuestro criterio es incorrecto.

Por otra parte si se analiza el derecho positivo venezolano, tal como
se dijo, en la clasificacion de los sujetos de derecho sélo se distinguen
los dos grupos sefialados: personas juridica de derecho piiblico y perso-
nas juridicas de derecho privado, por una parte; y personas estatales y
personas no estatales, por la otra.

A, La distincion entre personas de derecho piblico
y personas de derecho privado

En cfecto, en relacién al primer grupo, es la propia Constitucién
la que da origen a la distincién, en su articulo 124. Conforme a éste,
“nadie que esté al servicio de la Repiblica, de los Estados, de los Mu-
nicipios y demds personas juridicas de devecho pablico podran celebrar
contrato alguno con ellos, ni por si ni por interpuesta persona ni en re-
presentacion de otro, salvo las excepciones que establezcan las leyes”.
No hay duda, el Constituyente, en esta norma ha atendido a la forma
del sujeto de derecho —persona de derecho piblico— para establecer
la incompatibilidad.

En estc mismo sentido el propio Cddigo Civil, al enumerar las per-
sonas juridicas, luego de identificar las personas politico territoriales
(Art. 19, ord. 1°) y mencionar a las iglesias y a las Universidades (Art.
19, ord. 2°), hace referencia a que también son personas juridicas “to-
dos los seres o cucrpos morales de cardcter pablico” (Art. 19, ord. 2°);
y esta expresion no puede ser tomada sino en sentido formal: personas
juridicas de derecho pdblico, pues el ordinal siguiente del mismo at-
ticulo 19 identificu a las personas juridicas de derecho privado: “Las
asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas de cardcter privado™, cuya
personalidad se adquiere mediante la protocolizacién de su acta cons-
titutiva en Ja Oficipa Subalterna respectiva, La distincion entre personas
juridicas de derecho pablico y personas juridicas de derecho privado, en
nuestro criterio, resulta entonces evidente del propio articulo 19 del
Cédigo Civil, y entre otros elementos de distincién estd el dato de la
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adquisicién de la personalidad: en las personas juridicas de derecho po-
blico generalmente es ex Jege o en virtud de la Constitucién, en cambio,
en las personas juridicas de derecho privado es en virtud de la proto-
colizacion o fegistro de su acta constitutiva,

Conforme 2 esta misma orientacién, estimamos que cuando algu-
nas leyes se refieren a "personas morales de cardcter publico”, tal como
lo hace la Ley de Abogados para hacer obligatoria la retasa para quie-
nes las representen en juicio (Art. 26), en rcalidad sc refieren a per-
sonas juridicas de derecho plblico, es decir, con forma juridica de de-
recho publico, por lo que los representantes de una empresa del Esta-
do, constituida como sociedad andnima, en nuestro criterio, no estarian
incluidos en la retasa obligatoria de honorarios a que se refiere esa
norma,

Por 1tlimo debe sefialarse que las Leyes Organicas de Crédito PG-
blico y de Régimen Presupuestario del 30 de julio de 1976, han utilizado
la frase “personas de derecho puablico” (Art. 2°, ordinal 1° y Art. 3%,
respectivarmente) en el mismo sentido ya apuntado.

B. La distincién entre las personas estatales y las personas
no estatales

Por otra parte, la propia Constitucidn, al cstablecer, en otra norma,
otra incompatibilidad pero de orden electoral, ha atendido, méds que a
la forma juridica del ente, a su integracién o no a la estructura general
del Estado que se manifiesta por la participactén patrimonial de éste.
Tal es el caso de la incompatibilidad que tienen para ser Senadores o
Diputados, “los funcionarios o empleados nacionales, estatales o muni-
cipales, de institutos auténomos o de empresas en las cuales el Estado
tenga participacion decisiva’ (Art. 140, ordinal 3%). En este mismo sen-
tido, cuando la Constitucién define al dmbito del ejercicio del control
del Congreso sobre los entes juridicos, o define bajo el dngulo patri-
monial: entes en los cuales tenga interés la Repablica (Art. 230) y que,
en definitiva, generalmente intcgran la estructura organizativa del Es-
tado.

Por otra parte, en el orden legal, el derecho positivo ha adoptado
en muchos casos, el criterio de distincién entre personas estatales y no
estatales para una determinada regulacién, sin atender a su diversa forma
juridica. Tal es el caso de la Ley que establece el régimen para Ja con-
ciliacién, compensacidon y pagos de deudas entre organismos gubcrna-
mentales y entte éstos y los Estados o los Municipios de 1° de septiem-
bre de 1975 (Véase Gareta Oficial, N* 30.800 de 20 de septiembre de
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1975). En dicha Ley, "organismos gubernamentales” equivale a lo que
aqui hemos denominado personas estatales, pues se identifican por su
integracién a la organizacién general del Estado. De acuerdo al articu-
16 1* de dicha Ley, en efecto se entiende por organismos gubernamen-
tales a los efectos de esta Ley:

“1. Los drganos del Poder Nacional y los Institator Aunténomos;

2. Las sociedades en las cuales la Repiblica, y los Institutos Au-
ténomos tengan participacién mayor de cincuenta por ciento del capital
social y las fundaciones dirigidas por ellos;

3. Las empresas en las cuales las sociedades y fundaciones a que
se refiere el ordinal anterior tengan participacién mayor del cincuenta
por ciento de su capital social y las fundaciones dirigidas por cllos;

4. Los Fondos y Patrimonios separados que se crearen de con-
formidad con la Ley”.

De la sola lectura de la enumeracidn anterior, a los efectos de dicha
Ley, es claro que las entidades a las cuales se aplica, son a las personas
cstatales, que se denominan “organismos gubernamentales”, indepen-
dientemente de su forma juridica ——se incluyen alli indistintamente a
la Reptblica, los institutos auténomos, las empresas del Estado y las
Fundaciones creadas por el Estado, por ejemplo—, y el criterio que
utiliza para identificar estas personas estatales ~—otganismos guberna-
mentales— es la integracidn a Ja estructura general del Estado, en unos
casos identidicada a través de aportes patrimoniales del mismo.

En este mismo sentido, otras leyes han utilizado el mismo criterio
de distincion entre sujetos de derecho, basado en su integracién o no a
la estructura general de la organizacién del Estado. Esto lo ha hecho
la Ley de remision, reconversion y consolidacién de las deudas de los
productores agropecuarios de 2 de julio de 1974 (véase Gaceta Oficial,
N° 30,448 de 15 de unio de 1974) al establecer en su articulo 1° lo
sigutente:

“"La presente ley tiene por objeto establecer las condiciones me-
diante las cuales se efectuard la reconversidén de la deuda agraria cam-
pesina en los casos en que los acreedores sean personas naturales o ju-
tidicas de caricter privado; y la remision de la deuda agraria campe-
sina y la consolidacién de la deuda agraria empresarial en los casos en
que los acreedores sean el Estado, sus organismos de crédito agricola
o pecuario, Jos bancos del Estado o agquellos en los cuales tenga hasta un
50 por ciento de su capital, las corporaciones, las empresas agroindus-
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triales con mayoria de capital del Estado o cualesquiera otros organis-
mos o entidades de cardctes piblico entre cuyas funciones esté la de aten-
der financieramente a la produccién agricola o pecuaria™.

De la enumeracién anterior resulta también como evidente la dis-
tincidn entre personas juridicas estatales y no estatales a los efectos de
la reconvencién, remisién y consolidacion de la deuda agraria. En las
personas estatales, que sc denominan “organismos o entidades de ca-
ricter pablico”, se incluyen, independientemente de su forma juridica,
a la Republica, los institutos auténomos, las empresas del Estado y
cualesquiera otra persona juridica integrada a la estructura general del
Estado, es decir, que forme paste del sector phblico.

En l2 Ley Organica de Régimen Presupuestario del 30 de junio de
1976 (véase Gacetw Oficial, N° 1893, Extraordinaria, de 15 de julio
de 197G), por otra parte, se recoge la misma distincién entre personas
juridicas estatales y no estatales segln su integracién o no al Sector
Pablico, y basicamente segiin criterios presupuestarios. En tal sentido, el
articulo 1° de dicha Ley Orginica, establece lo siguiente:

"Articulo 1° La presente Ley establece los principios y normas ba-
sicos que regirdn el proceso presupuestario de los organismos del Sector
Prblico, sin perjuicio de las atribuciones que, sobre control externo, la
Constitucién y las leyes confieren a los 6rganos de la funcidn contralora.

"Estin sujetos a las disposiciones de la presente Ley:
1. El Poder Nacional.
"2. Los Estados y los Munictpios.

"3,  Los Institutos Auténomos, los servicios autdnomos sin pesso-
nalidad juridica y demds personas de derecho piblico en las que los
organismos antes mencionados tengan participacion.

"d.  Las sociedades en las cuales ¢l Poder Nacional y demds per-
sonas a que e refiere el presente articulo tengan participacion igual o
mayor al cincuenta por ciemto (50%) del capital social. Quedarin com-
prendidas, ademds, las sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya
funcién, a través de la posesién de acciones de otras sociedades, sea
coordinar la gestién empresarial pablica de un sector de la economia
nacional.

"5. Las sociedades en las cuales las personas a que sc refiere el
crdinal anterior tengan participacién igual o mayor al cincuenta por
crento (509 ).

237



"6, Las fundaciones constitnidas y dirigidas por alguna de las
personas referidas en el precente articulo, o aquellas de cuya gestion
pudiera derivarse compromisos financieros para esas personas’.

En sentido similar, la Ley Orgdnica de Crédito Pablico de 30 de
julio de 1976 (véasc Gaceta Oficial, N° 1893, Extraordinaria, de 30
de julio de 1976), establece en su articulo segundo lo siguiente:

“Articulo 2 Istin sujetos a las disposiciones de la presente Ley:

"1. La Repiblica, los Estados, las Municipalidades, los Institutos
Anténomos y demas personas de derecho piiblico;

2. Las sociedades en las cuales la Repiblica y demds personas
a que se refiere el presente articulo tengan participacidén igual o supe-
rior al cincuenta y uno por ciento (5195) del capital social;

"3. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el
ordinal anicrior tengan participacién igual o superior al cincuenta y
uno por ciento (51%);

"4.  Las fandaciones constituidas y dirigidas por alguna de las
personas referidas en el presente articulo, o aquellas de cuya gestidn
pudieran devivarse compromisos financieros para eias personas”.

En estas dos normas, sin duda, entre las personas juridicas cstata-
les, que integran ¢l sector puablico, se incluyen las personas politico-
territoriales, los Institutos Auténomos, las empresas del Estado y las
Fundaciones crcadas por ¢l listado, independientemente de la forma ju-
ridica que revistan. Debe destacarse, ademas, que cuando el ordinal 3?
del articulo 1° de la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario y el ordi-
nal 1% del articulo 2* de la Ley Orgdnica de Crédito Pablico utilizan la
expresion “personas de derecho publico”, lo hacen en el sentido sefiala-
do anteriormente.

Por altimo, y dentro de este analisis del derecho positivo en torno
a la distinciébn entre personas juridicas estatales, y no estatales, debe
citarse a Ja Ley sobre representacién de los trabajadores en los Institu-
tos Auténomos, empresas y organismos de desarrollo econdmico del Es-
tado de 28 de agosto de 1969 (véase en Gaceta Oficial, N* 29.008
de 29 de agosto de 1969). Fl Reglamento de esta Ley dictado por De-
creto N* 1542, de 27 de abril de 1976 (véase en Gaceta Oficial, N*
30.984 de 19 de mayo de 197G}, en efecto, precisa qué ha de entenderse
por tales organismos, en la forma siguiente:
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" Articulo 2. A los fines de la representacién de los trabajjadores
prevista en la Ley, se entiende por:

Instituros Auténomos: Todos aquellos organismos calificados y
constituidos como tales por la ley que los crea.

Empresas del Estado: Todas las sociedades, cualquiera sea su na-
turaleza o forma de constitucién, en las que el Estado, por si mismo
o a través de organismos piblicos o privados dependientes de él, tenga
patticipacién mayoritaria en su capital.

Osganismos de Desarsollo Econdmico del Estado: Cualquier otro
ente de derecho publico creado por ¢l Estado a esos fines, que tenga
personalidad juridica propia.

Tanto en la Ley de representacién de los trabajadores en los ins-
titutos auténomos, empresas y organismos de desarrollo del Estado, como
en su Reglamento, la identificacién de esas entidades se hace indepen-
dientemente de su naturaleza juridica, y lo que las califica realmente,
es su caracter estatal (“del Estado”), es decir, integrados a la estructura
organizativa general del Sector Pablilco. La referencia a la forma juridica
solo estd respecto de las personas de derecho piblico en el tercer aparte.

En virtud de lo sefialado, puede afirmarse que la realidad juridica
positiva venezolana nos muestra lo siguiente, en base a los dos criterios
sefialados:

2. El criterio de la integracion a la estruciura genmeral

del Estado.

Tomando el criterio de la integracién de los sujetos de derecho a
la organizacién general del Estado como criterio de distincién de los
sujetos de derecho, resultan dos tipos de personas juridicas: personas
juridicas estatales y no estatales.

A. Las personas juridicas estatales

Conforme a lo dicho, serian personas juridicas estatales las que es-
tarian enmarcadas dentro de la estructura organizativa general del Es-
tado (su Administracién Piblica, Central o Descentralizada), es decir,
las sigutentes:

a. Las personas politico-territoriales (Repiblica, Estados Federa-
dos, Municipalidades) con forma juridica de derecho piblico y con un
régimen preponderantemente de derecho piblico.
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b.  Los establecimientos pablicos, es decir, personas juridicas crea-
das por el Estado mediante Ley o en virtud de una Ley, con vna forma
juridica de derecho piblico, y un régimen juridico preponderantemente
de derecho publico. Entre éstos se destacan algunos establecimientos pi-
blicos corporatives (Universidades Nacionales) que tienen un fuerte ré-
gimen de derecho piblico pero una relativamente amplia autonomia
fuacional; los establecimientos piblicos institucionales (los Institutos
Auténomos) que también ticnen un fuerte régimen de derecho publico
y una débil autonomia en virtud de la sujecion al control de tutela; y
los establecimientos piiblices asociatives creados por Ley con forma
juridica de sociedad anénima (Banco Central de Venezuela o Banco
Industrial de Venezuela) con fuerte régimen de derecho piblico y donde
el control de tutela se ha revestido de la forma juridica de control
accionario por parte de la Administracién Central, lo que les da una re-
lativamente mayor autonomia que los anteriores.

¢. Las empresas del Estado, es decit, las sociedades mercantiles de
capital piblico (aportado por la Administracion Central o por entes de
la Administracién descentralizada} y cuya forma juridica, por tanto, es
originaria dcl derecho privado, con un régimen preponderantemente de
derecho privado y la sujecién al Estado bisicamente a través del control
accionario, lo que les da una relativamente amplia autonomia de accién.

d. Las personas juridicas con forma de dervecho privado constitui-
das por el Estado (asociaciones civiles, fundaciones), sometidas a un
régimen preponderantemente de derecho privado y a un régimen estric-
te de control a través de los medios societarios o fundacionales.

B. Lar personas juridicas no estatales

De acuerdo a lo ya analizado, serian personas juridicas no estata-
les las que no estin integradas en la estructura organizativa general del
Estado, es decir, ni en su Administracién Central ni Descentralizada, y
serian las siguientes:

a. Las personas juridicas creadas por particulares y que permane-
cen bajo el control de éstos, bajo las formas originarias del derecho pri-
vado y no sometidas al control de tutela ni accionario del Estado, aun
cuando si al control pablico o econdmico de orden general. En este grupo
estarian, inclusive, aquellas sociedades mercantiles en las cuales el Es-
tado tenga una participacién minoritaria.

b. Las personas juridicas integradas por particulares bajo la forma
jutidica de derecho plblico como los establecimientos pablicos corpora-
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tivos de caricter profesional (Colegios Profesionales), sometidos a un
régimen preponderante de derecho publico, pero con una autonomia
completa frente al Estado pues no estin sometidos a control de tutela
alguno.

3. El criterio de la forma juridica adoptada

Tomando el criterio de la forma juridica adoptada por el sujeto
de derecho, formas originarias del derecho piblico o formas originarias
del derecho privado, resultan dos tipos de personas juridicas: personas
juridicas de derecho piblico y personas juridicas de derecho privado.

A, Lar personas juridicas de derecho priblico

Conforme a lo dicho anteriormente, serfan personas juridicas de
derecho piblico, aquellas que han adoptado las formas juridicas ori-
ginarias del derecho phblico: las pessonas politico-tersitoriales y los es-
tablecimientos pablicos corporativos, institucionales y asociativos. Nor-
malmente eslas personas juridicas, son creadas por la Constitucién (per-
sonas politico-territoriales), por la Ley (algunos establecimientos pa-
blicos corporativos, los establecimientos pablicos institucionales —insti-
tutos auténomos— y los establecimientos piblicos asociatives) o en
virtud de una Ley por acto de particulares (como aigunos establecimien-
tos publices corporativos —colegios profesionales) o por acto del Eje-
cutivo Nacional (como las Universidades Nacionales).

B. Las personas juridicas de derecho privado

Siguicndo también lo sefialado anteriormente, serfan personas ju-
ridicas de derecho privado las constituidas por el Estado o por los par-
ticulares con formas juridicas originarias de derccho privado, como se-
rian las sociedades mercantiles, las asociaciones civiles y las Fundaciones.

VI. LAS FORMAS JURIDICAS DE LA ADMINISTRACION
DESCENTRALIZADA

Ahora bien, las personas juridicas estatales, sean de derecho puabli-
co o de derecho privado, tienen enorme interés para la Administracion
Pablica, pues ellas dan origen al fendmeno de la descentralizacién admi-
nistrativa,

En efecto, la evolucion de medio siglo que ha dado origen a [a ad-
ministracién descentralizada en Venezuela, a partir de 1928, se caracte-
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riza, entre otros factores, por la utilizacién de una enorme variedad de
formas y regimenes juridicos, hasta el punto de que sélo podtia sefialar-
se, como denominador comin de esas instituciones, la presencia de un
interés pablico que se trata de atender por su intermedio.

En tal sentido, se pueden distinguir, dentro de los diversos organis-
mos descentralizados, y que se constituyen en gencral, como personas es-
tatales, aquelios entcs constituidos conforme a procedimientos propios
del derecho piiblico, que se denominan establecimientos publicos, de los
entes constituidos con base en normas propias del derecho privado.

1. Las formas juridicas de derecho piblico

Dentro de la categorfa de establecimientos publicos se distinguen
los establecimientos pablicos institucionales, los establecimientos pibli-
cos corporativos y los establecimientas piblicos asociativos. Todos ellos
tienen como rasgo comin, la presenciz de una personalidad juridica
de derecho plblico y de un patrimonio auténomo distinto e indepen-
diente del Fisco Nacional. La creacién de los mismos es de la reserva
legal y es precisamente por ley, o en virtud de la Ley, que obtienen
personalidad juridica de derecho publico.

Es de hacer notar que cominmente muchos de estos organismos
son denominados impropiamente institutos auténomos, aun cuando un
anilisis mis detenido de la naturaleza de los mismos permite establecer
categorias dentro de ellos, en base a los fines que persiguen y al ré-
gimen juridico de que estin dotados.

A, Los estgblecimientos publicos institucionales

Esta figura corresponde a los institutos anténomos, y su origen ra-
dica en la segregacién de ciertas funciones de la Administracién Central,
que s¢ cumplen con mayor propiedad dentro de un régimen juridico
que les permita una mayor flexibilidad en el manejo de su patrimonio
y en su capacidad negocial.

La Constituctdon Nacional en su articulo 230 establece varias notas
fundamentales para definir el Instituto Auténomo en Venezuela: a) Su
creacién mediante ley formal. b) Su organizacién con arreglo a lo dis-
puesto en la Ley orgdnica de la Hacienda Pablica Nacional (mientras
se dicte una Ley Organica de entes descentralizados a la cual deberan
adaptarse todos los Institutos Auténomos); y ¢) Los Institutos Auténo-
mos quedan sometidos al control por parte del Congreso en la forma
que el legislador determine.
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Cuando el Estado dota de personalidad y provee de un patrimonio
propio a estos entes publicos no por ello los exime del control estatal,
sino que, por el contrario, el Estado los crea, los suprime, los modifica
y se reserva el derecho de tutelar su actividad, a través de diferentes
formas de control.

Estos organismos no pueden concebirse sino como formando parte
del Estado (personas juridicas estatales) para atender a una de sus fun-
ciones, y por tanto, se consideran érganos de la Administracidon Pablica
Nacional. En definitiva son personas de derecho piblico estatales, es
decir, encuadradas en la organizacién general del Estado.

De acuerdo a la referida norma constitucional, entonces, se puede
definir a los Institutos Auténomos como entes del derecho pablico crea-
dos por Ley, con patrimonio propio e independiente del Fisco Nacio-
nal, dotados de personalidad juridica y sometidos a la tutela del Estado.

Desde el punto de vista de las actividades que realizan los Institu-
tos Auténomos, podrian tratar de identificarse o clasificarse en razon
de la materia. Sin embargo, este criterio no es vilido en nuestro pais
debido a la excesiva variedad de tareas y cometido que tienen asignados
estos entes. En efecto, existen Institutos Auténomos que realizan acti-
vidades industriales y comerciales; y otros en cambio tienen asigpada la
prestaciébn  de servicios publicos o la realizacién de tareas de investi-
gacion, de ejecucion de obras, de desarrollo social, de fomento a la
educacién y a la cultura, de desarrollo regional, de financiamiento y
promocién de la actividad econdémica privada, y de numerosas funcio-
nes de la mds diversa indole.

Por otra parte, la terminologia que se ha utilizado para designar
a los Institutos Auténomos es sumamente variada: Institutos, Adminjs-
traciones, Bancos, Circulos, Cajas, Consejos, Patronatos, Corporaciones,
Fondos, todo lo cual, en determinados casos, ha inducido a confusidn
sobre la naturaleza de estos entes descentralizados.

B. Los establecimientos piblicos corporativos

La categoria de establecimientos publicos corporativos se caracte-
tiza por la presencia de un sustrato personal, comunidad o corporacién
que da a estos entes un cardcter diferente al de simples dependencias
administrativas dscentralizadas, En efecto, la naturaleza de los fines
que persiguen estos entes exige que los mismos no sélo estén dotados
de autonomia, entendiendo este concepto en el sentido tradicional que
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se le da en nuestro pais, sino, ademds, de la posibilidad de elegir sus
autoridades.

Dentro de esta categoria de establecimientos piblicos se incluye,
por una parte, a las Universidades Nacionales Auténomas y, por la
otra, a los Colegios profesionales. Las primeras son personas juridicas
estatales y los segundos, no lo son. Con respecto a las primeras, la Ley
de Universidades establece que “la Universidad es una comunidad de in-
tereses espirituales que retine a profesores y estudiantes en la tarea de
buscar la verdad y afianzar los valores trascendentales del hombre™.
Ahora bien, la condicidn particular de estos establecimientos publicos
implica casi la ausencia del control de tutela por parte del Estado, y
el tnico control relativo previsto esta atribuido al Consejo Nacional de
Universidades.

El segundo tipo de establecimiento pablico corporativo, caracteri-
zado por la existencia de un sustrato personal o corporacidn de intere-
ses de tipo profesional, estd constituido por los colegios profesionales,
los cuales estin dotados de personalidad juridica de derecho pfblico
por virtud de la Ley que los regula. Los colegios profesionales, que son
el ejemplo mas acabado de establecimiento publico corporativo, al no
ser personas estatales, no estin sometidos a control de tutela, y disfrutan
de facultades tributarias con respecto a sus miembros, lo que Jes con-
fiere una total independencia financiera frente al Estado. Por esta razdn,
en algunos paises se califica aestosentes como establecimientos pablicos
no estatales.

C. Los establecimientos pablicos asociativos

La caracteristica primordial de estos establecimientos radica en que
siendo personas juridicas de derecho publico se constituyen bajo la
forma de sociedades por accioncs para permitir la participacién de ca-
pital privado en su funcionamiento. Se diferencian de Jas empresas del
Lstado, en que éstas son personas juridicas constituidas totalmente con-
forme a un régimen de derecho privado, de acuerdo al Cédigo de Co-
mercio. Por otra parte, esta categoria de establecimientos ptblicos se
diferencian de los Institutos Auténomos en que €stos, por ser depen-
dencias de la Administracion, estin sometidos a tutela administrativa y a
un régimen juridico especial que no acepta la participacién del capital
privado en su funcionamiento.

El caracter intermedio de estos entes, con caracteristicas que los
acercan tanto a las empresas del Estado, como a los Institutos Autdno-
mos, hace que tengan un régimen juridico particular para cada uno de
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ellos, que aparece definido en los diferentes estatutos juridicos que los
crean. Asi, por ejemplo, el Banco Central de Venczuela, a pesar de
que antes de la reforma de 1975, admitia Ja participacién privada en la
constitucién de su capital, no podia aceptar un némero de acciones pri-
vadas que representara mdis del 50 por ciento de su capital social. En
cambio, con respecto al Banco de los Trabajadores, se contempla en la
Ley que lo crea, que las acciones detentadas por el Estado serin adqui-
ridas progresivamente por los trabajadores, hasta llegar 2 una sustito-
ci6n total. Cuando se produzca, se habrd transformado el Banco de
los Trabajadores en un establecimiento piblico no estatal.

La diferencia en el régimen juridico de ambas instituciones antes
de 1975 se fundamenta en la indole de los intereses que perseguian: el
Banco Central de Venezuela tiene encomendadas funciones que son tipi-
camente estatales por referirse al mantenimiento del equilibrio finan-
ciero del pais, lo que llevd a que en la reforma de 1975, la participa-
ci6bn privada desapareciera, sin que sufriera alteracion la gestidn que
realiza el Banco Central.

Por lo que respecta al Banco de los Trabajadores por ejemplo, la
participacién estatal puede perfectamente desaparecer sin que ello im-
pida la consccucién de los fines particulares que persigue este orga-
nismo.

2. Las formas juridicas de derecho privado

Una de las caracteristicas que definen mejor el cambio en la con-
cepcion de los fines del Estado, viene dada por la utilizacion de for-
mas juridicas que en el Estado abstencionista estaban reservadas a la
iniciativa privada. En efecto, no es sino a partir del presente siglo cuan-
do la Administracién comienza a realizar cometidos estatales utilizando
para ello figuras propias del derecho privado: empresas mercantiles,
asociaciones civiles y fundaciones.

A, Las sociedades mercantiles de capital piblico

La actividad administrativa de gestion econémica encontré en las
empresas mercantiles su forma de expresion més acabada. En virtud de
ella, el Estado se sometid a un régimen juridico de derecho privado y
se colocd en las mismas condiciones juridicas que los particulares. Esta
circunstancia no impidié por lo demds, que el Estado pudiera realizar
actividades en condiciones de monopolio, en virtud de la ley.

* Las sociedades mercantiles de capital piiblico, cominmente denomi-
nadas empresas del Estado se constituyen y funcionan conforme al pro-
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cedimiento y al régimen juridico establecido en el Codigo de Comercio.
Actualmente, no existe un cuerpo de normas particulares que sea apli-
cable a las empresas del Estado, aparte de la disposicién constitucional
en virtud de la cual la actividad de estos entes estd sujeta al control del
Congreso, en la forma que 12 ley lo establezca (Art. 230). (Véase Allan
R. Brewer-Carias, E! Régimen Juridico de las Empresas Prblicas en Ve-
nezuela, Caracas, 1980).

Por otra parte, en las leyes de Presupuesto se ha venido exigien-
do desde hace algunos aiios, determinados requisitos como es el de la
aprobacion parlamentaria, para la adquisicibn o enajenacién de accio-
nes por parte del Estado, de un Instituto Auténomo o de una empresa
o sociedad en la que el Estado tenga la mayoria de las acciones o una
participacidén decisiva. Ademds, en la reforma de la Ley de Crédito
Piblico de 1976, se establecié que las empresas del Estado, al igual
que las fundaciones de interés piblico, quedan sujetas a un régimen
similar al establecido en esa Ley para los Institutos o Establecimientos
Autdénomos.

Dentro de las empresas del Estado cabe distinguir las empresas de
capital piblico, de economia mixta. En el primer caso, se trata de so-
ciedades mercantiles cuyas acciones son de propiedad exclusiva del Es-
tado, o en las que éste posee al menos el 75 por ciento de las acciones.
Este porcentaje de acciones es el que, conforme a las normas del Cédigo
de Comercio, confiere a su propietario la posibilidad de determinar de-
finitivamente la accién de la empresa.

Las empresas de economia mixta son aquellas sociedades mercan-
tiles en las que el Estado posee una patticipacion igual o superior a la
mitad del capital social de fa misma.

Aparte de estos dos tipos de empresas, el Estado tiene participacién
minoritaria en numerosas empresas mercantiles, las cuales conservan el
caracter privado, dado que el Istado no tiene, con respecto a ellas, la po-
sibilidad de condicionar la actividad de las mismas.

Por otra parte, entre las empresas del Estado, se distinguen aque-
llas creadas por éste, directamente, de las constituidas por un Instituto
Auténomo u otra empresa del Estado, aun cuando esta diferenciacion
no tiene consecuencias en cuanto al régimen juridico aplicable.

B. Las asociaciones civiles de interés piiblico

Las consideraciones anteriores son también aplicables con respecto
a las asociaciones civiles en las que el Estado tiene una participacién
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decisiva. La regulacién de las mismas estd contenida en el Cédigo Civil,
peto en todo caso es una de las formas juridicas de que se ha valido
el Estado para descentralizar sus actividades.

En nuestro pais, la forma societaria publica se ha reservado para
la realizacién de cometidos de interés general en el sector agricola. El
Conscjo de Bienestar Rusal y los Fondos de Desarrollo Algodonero,
Fruticola y del Ajonjoli, constituyen casos en que la accidn estatal se
realiza por intermedio de Asociaciones Civiles. En estos casos, se acogid
esta categoria juridica para permitir la participacién privada en la
gestién de estos organismos, pero el Estado se reservd la orientacién de
los mismos conforme a las exigencias del interés pitblico.

C. Las fundaciones de interés piblico

Las fundaciones no son personas juridicas de tipo asociativo, sino
universalidades de bienes dotadas de personalidad juridica para cumplir
cometidos de beneficio colectivo. La constitucidén de las fundaciones de
interés pablico es ordenada, por lo general, mediante un decreto presi-
dencial, peto la personera juridica se la otorgaba el cumplimiento de
las formalidades de registro, conforme a las disposiciones del Cédigo
Civil,

El fundador, es decir, la persona que destina unos bienes para cons-
tituir la fundacién puede ser la Repablica o cualquiera de las personas
juridicas estatales, pero también sc acepta participacion privada en la
constitucién del patrimonio de Ja fundacidn. Aun en estos casos, el
Ejecutivo se reserva la designacidn de los administradores de la funda-
cion, cuando se trata de fundaciones nacionales.

VII. CONCLUSION

Como se ha visto, la personalidad juridica de [os entes estatales y
que permiten la descentralizacién administrativa, se nos presenta como
uno de los elementos del campo juridico que condiciona directamente a
la Administracidn Pdblica.

En el dmbito nacional, por ejemplo, la Administracion Pablica se
clarifica, globalmente, en Administracién Central y Administracion Cen-
tral y Administracion descentralizada, constituyendo, esta (ltima, desde
el punto de vista del gasto publico, en el conjunto de entes de mayor
inportancia. Va a ser, precisamente, la personalidad juridica la nocién
que va a permitir la descentralizacién administrativa funcional, y al ha-
blar de esta descentralizacién, hay que recurrir a la clasificacién de las
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personas juridicas segin la forma juridica adoptada. Por eso, al hablar
de las formas juridicas de la descentralizacion se hizo mencién a las
formas de derecho piblico y a las formas de derecho privado.

Pero vimos que esta clasificacién no es suficiente para otros fines,
¥ que se hace necesario complementar]a con el criterio de clasificacidn
de las personas juridicas segiin su integracién a la estructura general
del Estado. Se hizo mencidn, asi, a las personas juridicas estatales y no
estatales, identificAndose con las primeras, en general, el secror piblico,
nocién esta de particular importancia en materia de Administracion Pu-
blica.
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IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y EL SISTEMA ECONOMICO

Ademis del Estado, del sistema politico y del derecho, también se
configura como un elemento condicionante de la Administracién Pa-
blica, el sisterna econdmico. Una Administracidn Priblica serd mds o me-
nos importante en un Fstado y Sociedad determinada, segin sus mayo-
res o menores poderes de intervencién, como instrumento de la Poli-
tica, en la realidad econdémica y social. Asi, un sistema econdmico de
economia dirigida o planificada, en el cual el Estado sca propictario de
todos los medios de produccién, dard origen a una Administracién Pi-
blica, generalmente centralizada, poderosa y extendida, particularmente
en la administracidén de ta economia. Al contrario, un sistema econdmico
liberal, basado en la propiedad privada de los medios de produccién, y
en la libre empresa regulada solo por las leyes def mercado, la Admi-
nistracién Pablica serd débil en ¢l campo econbémico y social.

In Venezuela, por tanto, la Administracién Pablica estd directa-
mente condicionada por el sisterna econdmico el cual, aun sin ser un sis-
tema estatizado, ha dado origen 2 una expansién o inflacién administra-
tiva considerable, en virtud de su cardcter mixto, con amplias posibili-
dades intervencionistas.

Por eso, en esta parte estudiaremos, al régimen de la libertad eco-
némica y el sistema de cconomia mixta en la Constitucién de 1961
(8§ 13); y luego las principales formas de intervencién del Estado en
la economia que influyen sélo la Administracion Piblica: la planifica-
cién del desarrollo econdémico y social (§ 14), la ordenacion del tetrito-
rio (§ 15) vy la rcgulacién concreta y multiforme del proceso econd-

mico (§ 16).
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§ 13. LA LIBERTAD ECONOMICA Y EL SISTEMA
DE ECONOMIA MIXTA EN LA CONSTITUCION DE 1961

El sistema econémico venezolano consagrado en la Constitucién,
como sistema de economia mixta, es el producto de una larga evolucién
del Estado liberal en Venezuela, desde el origen de nuestra Repiblica en
1811 hasta nuestros dias. Nuestro Estado ha variado considerablemen-
te, y junto con él nuestra Administracién Pdblica. Por eso estudiaremos
en primer lugar la evolucién del Estado liberal en Venczuela, a través
de sus diversas fases: al Estado liberal burgués absoluto, ¢l Estado de
fomento, el Estado regulador, el Estado de Servicios Pablicos, ¢l Es-
tado Empr_esario y el Estado Planificador. Esta variacién del Estado ha
estado ligado, indisolublemente, a la variacién del régimen de Ja liber-
dad econdmica pues a mayor liberalismo menos regulacion de la garan-
tia econdémica y viceversa. Por ello se analizard, ¢n segundo lugar, la
libertad cconémica en el régimen constitucional actual, resultado de esa
evolucién, Por dltimo, y en tercer lugar, analizaremos el sistema de eco-
nomia mixta tal y como se regula, también en nuestro orden constitu-
cional.

I. LA EVOLUCION DEIL ESTADO LIBERAL EN VENEZUELA

1. Ll Estado lz'bem!—bwgyéj absoluto

A comienzos del siglo pasado, al declararse la independencia de nues-
tros paises latinoamericanos de Lspafia, para construir nuestras institu-
ciones politicas importamos la estructura politico-estatal del naciente
Estado liberal europeo, y adoptamos el sistema econdmico, el liberalis-
mo econdmico, que mejor se adaptaba a la clase que en las antiguas
colonias habia asumido el poder: la burguesia o la nobleza criolla.

Por tanto, el Estado que se instaura a partir del afio 1811, y que
comienza realmente a funcionar después del afic 1830, es un estado
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absolutamente liberal, en su sentido mds clisico. Como una de las ma-
nifestaciones caracteristicas del liberalismo manchesteriano en Venezuela,
debe destacarse la llamada “Ley de libertad de contratos” o ley del 10
de abril de 1834, tan criticada por Fermin Toro en aquel célebre libro
Comentarios a la Ley de 10 de Abril de 1834. Esta ley, dictada cua-
tro afios después de instalado el Gobierno de la Venezuela independien-
te y scparada de la Gran Colombia, denominado de la “Oligarquia Con-
servadora” (Véase J. Gil Fortoul, Historia Constitucional de Venezue-
la, Caracas, 1954), planteaba la absoluta libertad de contratos y particu-
larmeunte, la libertad absoluta de los contratos de préstamos de dinero;
de acuerdo a la ley, en éstos no habia limite a los intereses, pues el pres-
tamista podia cobrar cualquier interés que quisiera, y se excluia toda
proteccién a los derechos del deudor, en cualquier forma, para el cobro
de sus deudas. Se trataba de una ley hecha a la medida de la clase
nueva mercantil y coraercial que se habia instaurado en el poder, ampa-
rada por el Gobierno central.

. Otra legislacién liberal de la época, que vale la pena destacar como
ejemplo del liberalismo absoluto, es la contenida en Ja famosa Ley de
Abolicién de la Esclavitud de 1854, la cual mas que abolicidn de la es-
clavitud, fue una ley de proteccién a los propietarios por la pérdida de
sus esclavos. En realidad, esta ley, antes que darle la libertad a los
esclavos, 1o que establecié fue materialmente, la compra por el Estado
de la libertad de los esclavos, al establecerse un impuesto que debia
pagar toda la poblacidn productiva, cuyo producto estaba destinado a
pagarle a los propietarios el valor de sus antiguos esclavos. Sin embargo,
no debe olvidarse, que los antiguos esclavos siguieron trabajando en
los mismos lugares de sus antiguos propietarios, pero sin que éstos tu-
viesen obligaciones respecto a aquéllos. La verdad fue que la abolicién
de la esclavitud lo que hizo fue resclver uno de los graves problemas
econdmicos de los latifundistas: el del mantenimiento de los esclavos,
cuya onerosidad tenia en crisis a la agricultura.

Por supuesto, la Administracién Pablica en este primer periodo,
hasta 1864, fue una Administracién compuesta por érganos con funcio-
nes clasicas propias del Estado abstencionista: Secretarias de Relaciones
Interiores, Exteriores, de Guerra y Marina y de Hacienda.

2. El Estado de Fomento

Después de la Guerra Federal (1859-1863), el Estado va a comen-
zar a cambiar su faz liberal tradicional, y sin dejar de ser liberal, va
a asumir el papel de Estado de Fomento, de acuerdo con uno de los
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elementos de agenda de A. Smith: construccién de infraestructuras y
concesién de privilegios y ventajas a Jos particulares. Asi, en 1864 se
crez el Ministerio de Fomento, ta manifestacion administrativa mis im-
pottante de esta nueva fase del Estado, siguiendo el modelo espafiol
creado en 1836, vy el cual se va a extender en todos los paises de América
Latina. (Véase Juan I. Jiménez Nicto, Politica y Administracién, Ma-
drid, 1970, pp. 38 a 40).

En el momento en el cual se establece este Ministerio de Fomento,
como se dijo, la estructura ministerial del Estado era restringida, con-
forme a la agenda liberal, estando intcgrada por las Secretarias de Re-
laciones Exteriores, de Relaciones Interiores, de Hacienda, y de Guerra
y Marina.

Al crearse el Ministerio de Fomento en 1864, se va a iniciar un
proceso de transformacién administrativa por los nuevos fines que asu-
me el Estado, y materialmente, todos los Ministerios actuales, salvo los
cuatro mencionados, tienen su origen en el de Fomento. Este era el
Ministerio universal para todo lo que no era Seguridad, Policia, De-
fensa, Justicia y Hacienda.

Ahora bien, este Istado de Fomento que se instaura después de
la Guerra Federal tiene varias manifestaciones concretas: en la época
de Guzmdn Blanco, el Estado constructor es el tipico reflejo del fo-
mento y asi, las primeras carreteras, ferrocarriles y edificios pablicos
de importancia, algunos de los cuales todavia existen en Caracas, son
obras de la época guzmaneista.

Esta actividad de construccién de infraestructura fue tan impor-
tante, que el primer desgajamientc del Ministerio de Fomento el cual
se produce en el aflo 1874, llevd a la creacidon del Ministerio de Obras
Piblicas, precisamente, porque una de las funciones del Estado liberal
era la de creacién de infraestructura.

Pero ademis de construir, el Istado actuaba subsidiariamente en re-
lacién a ciertas obras de infraestructura, otorgando, por ejemplo, privi-
legios o concesiones ferrocarrileras a cmpresas extranjeras para la ex-
plotacién de este medio de transporte. Inclusive, €l Estado aqui, realizd
una actividad de fomento, asumiendo la funcién financiera a través de
bancos creados a tal efecto.

Este sistema econdmico liberal de fomento que predominé durante
todo el siglo pasado, tenia su base en un postulado constitucional que
sc repitié en todas las Constituciones desde Ia de 1811, que consagrd
la libertad econdmica en términos absolutos y no limitables. Por ello, el
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Estado, durante todo el siglo pasado fue un Estado tipicamente absten-
cionista que tuvo por delante, siempre la consagracién constitucional
de una libertad econdémica absoluta, no limitable por ningn respecto.
No debe olvidarse, inclusive, que las limitaciones a [a libertad de co-
mercio, por ejemplo, en el campo de la esclavitud, fueron de rango
constitucional: la Constitucidn de 1819, asi, estableci6 ta prohibicién del
comercio de los esclavos, como limitacidén de cardcter excepcional a la
libertad econdmica.

Esta consagracién de la libertad econdmica absoluta, va a perma-
cer asi, hasta el afio 1909, pues en la Constitucién de ese afio, la pri-
mera Constitucion gomeccista, se establecid, por primera vez, la posibi-
lidad de limitar la libertad ccondmica pero por razones que exigieran
el orden publico y las bucnas costumbres exclusivamente. Se comenzé a
delinear, asi, la base constitucional del Estado Regulador.

3. [l Estado regulador

Sin embargo, no es sino hasta la Constitucién de 1936, caando se
otorgan poderes suficientes al Estado para limitar [a libertad econdmica
a través de regulaciones legales.

En efecto, es en la Constitucidén de 1936 en la cual se consagran
los primeros derechos en el orden social y aparecen las primeras mo-
dalidades de la intervencidn del Estado en la economia. Desde esa época,
por tanto, se otorgan al Estado nuevos poderes en el campo econémico
que lo llevan a intervenir, como reguiador, en todo el proceso econd-
mico nacional.

En particular, sin embargo, es el proceso bélico de la Segunda
Guerra Mundial el que, por via de excepcidn, provoca que el Estado
actie directamente en Ja economia. Por ello, es a partir de 1939 cuando
se restringe la garantia econdémica y la libertad econdmica, y comienza
el Estado a intervenir, regulando por la via de decretos-leyes, innume-
rables campos de la economia. No debemos olvidar que desde 1939, la
garantia de la libertad econémica estd restringida en Venezuela.

En efecto el derecho a la libertad econdmica, en Venezuela, ha
estado restr1ng1d0 y, a veces, suspendido durante los Gltimos 40 afios.
No se puede, por tanto, decir que ha habido una plena comsagracidn
de la libertad de industria y comercio, sino que siempre ha estado so-
metida a cstas restricciones que se han venido repitiendo a medida que
nuevas Constituctones han sido dictadas. La Gltima de las restricciones
a la lilbertad econdmica se produjo el mismo dia en ¢l cual se pro-
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mulgd la Constitucién de 1961, ei 23 de enero de 1961: en la Gaceta
Oficial del mismo dia en que se promulgd la Constitucién, aparece un
Decreto del Presidente Betancourt restringiendo la garantia econdmica,
restriccibén que no era otra cosa que la continuacién de un estado de
emergencia que venia desde 19339 y que ha continuado en la actua-
lildad. Asi, se han venido ampliando sucesiva y progresivamente los
poderes legislativos del Poder Ejecutivo, al intervenir, éste, por la via
de restrriccibn de la libertad econdmica, en su regulacion.

Asi, en nuestro pais, a partir del afio 1939 se ha venido pro-
duciendo toda una transformacién del papel del Estado en la economia,
transformacion cuya fuente normativa han sido, fundamentalmente, los
actos legislativos contenidos en decretos-ley. Listos decretos leyes como
fuente de la intervencién progresiva del papel del Fstado en la eco-
nomia, han provocado que éste no sea ya un Estado negativo, como
fue ! Fstado venezolano del siglo pasado, sino un Estado que inter-
viene en el proceso econdmico, que es propietario de los medios de pro-
duccién al igual que los particulares, que no estd guiado, ni signado
por el principio de la subsidiaridad, porque el Estado interviene por
detecho propio y de acuerdo a las modalidades de una politica concreta
que define ¢l gobierno, sin que existan limites precisos a la intervencion
del Estado.

Por ello, podemos decir que cl Tistado, en Venezuela, no es ni la
sombra de aquella figura del Estado liberal burgués de derecho; al con-
tratio, es un Estado intervencionista que condiciona la vida econdmica
y social. El sistema econdmico del pais ya no puede decirse que es el
sistema liberal; estamos frente a un sistema de economia mixta, donde
si bien se consagra la propiedad y la libertad econdmica, todavia, como
basamento de la estructura politica, esos derechos estin sometidos a
tantas limitaciones como ¢l Estado quiera y, en particular, como el Le-
gislador quiera, pues en definitiva, es el legislador el que va a decidir
cudl es la funcida social de la propiedad o el interés social de la ac-
tividad econémica o cuindo hay conveniencia nacional para decretar
una reserva. Estos son conceptos juridicos indeterminados cuyo conte-
aido los va a determinar materialmente, solo el Estado.

4, FEl Estado de Servicios Piablicos

A partir de los afios treinta en nuestro pais comienza a delinearse
el Estado prestador de servicios piblicos y ello derivado, por una parte,
de la consagracidén de los derechos sociales a favor de los particulares
a partir de la Constitucién de 1936; y por la otra, como consecuencia,
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al establecimiento de deberes sociales del Estado, que se comienzan a
materializar en prestaciones de servicios a los ciudadanos.

Por ejemplo, los servicios piiblicos de salud se inician en esa época
con la creacidén del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social. Inicial-
mente en 1931, se¢ habfa creado el Ministerio de Salubridad y Agricul-
tura y Cria, dividiéndose en dos Ministerios en 1936: el de Sanidad y
Asistencia Social, y el de Agricultura y Cria.

Por tanto, el servicio de salud se incluye dentro de una serie de
servicios publicos que comienzan a ser asumidos por el Estado. Antes
de esta fecha, los servicios publicos en este campo eran obra de los par-
ticulares de caricter caritativo, ya que el Estado no tenia la responsa-
bilidad Jegal de los mismos. Normalmente, eran las érdenes religiosas
las que atendian los hospitales, a través de obras, basicamente, de ca-
ricter caritativo.

5. El Estado Empresario

En la década de los treinta también se produce en el pais, una
transformacion radical en su estructura econdmica, a raiz de la explo-
tacién del petréleo. El sector piblico hasta ese momento en general,
de caricter abstencionista, comienza a sustituir a los particulares no sélo
en matctia de servicios pablicos, sino en diversas actividades productivas.
El ingreso petrolero, y sin que hubiese realmente una politica econé-
mica definida, provoca que el Estado comience a configurarse como un
Estado empresario, realizador de actividades econdmicas al igual que
los particulares.

Ln esta forma, ya no puede decirse, en absoluto, quc la actividad
econdmica estd reservada a los particulares y que el Estado sélo inter-
viene subsidiariamente, sino que estamos en una situacion radicalmente
distinta: Lo que estd reservado al Estado son ctertos sectores econdmi-
cos en los cuales los particulares no pueden intervenir, por lo que, in-
clusive, se ha invertido el principio. Vemos asi cémo, constitucional-
mente, esta prevista la posibilidad del Estado de reservarse determina-
das industrias por razones de conveniencia nacional, como lo ha hecho
con ¢l petréleo, el hierro, el gas, etc. Fl principio se ha invertido y ahora
hay reservas al Estado en las cuales los particulares no pueden actuar
y donde no existe libertad econdmica de los particulares y donde sélo
el Estado puede actuar.

En esta forma, es la Constitucién la que establece un sistema poli-
tico econdmico distinto, de economia mixta, en el cual el Fstado se nos
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presenta como un Estado activo, interventor; un Estado que tiene la res-
ponsabilidad politica de promover el desarrollo econdmico y social; en
fin, un Estado empresario.

En este sistema, no solo son los particulares los propietarios de
los medios de produccién sino que nos encontramos con que el Estado
es también propietario de los medios de produccion. Fl Estado asi es
empresario pues realiza una serie de actividades ccondmicas, algunas
de ellas reservadas.

6. Ll Estado planificador

A partir de 1947, ademis, el Estado asume otra faceta: la del Es-
tado planificador y, por tanto, ordenador del proceso ccondmico y social.

No sélo, progresivamente, la Constitucién va a ir responsabilizan-
do al Estado del proceso de desarrollo econdmico v social, el cual debe
ser dirigido y promovido por el sector piblico con la participacidn del
sector privado; sinc que también, como consecuencia de Ja explotacion
petrolera, que le va a proporcionar, directamente al Estado un ingreso
muy superior al que podria obtener por la via de lu tributacidn ordi-
naria, el Tistado tiene que asumir su rol de redistribuidor de la riqueza.

Para ello, las técnicas planificadoras se van a comenzar a imponer,
delinedndose el Tstado, en las (ltimas décadas, como un Estado planifi-
cador y ordenador del territorio, tal v como se verd imas adelante,

il. LA LIBERTAD ECONOMICA

1. La libertad linitada v limitable

La libertad econdmica estd prevista en el articulo 96 de la Cons-
titucién en la siguiente forma:

"Todos pueden dedicarse libremente a la actividad lucrativa de
su preferencia, sin mas limitaciones que las previstas en esta Constitu-
cidn v las que establezcan las leyes por razones de seguridad, de sani-
dad y otras de interés social. La Ley dictard normas para impedir fa
usura, la indebida elevacidn de Jos precios y, en general, las maniobras
abusivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econdémica”.

Esta libertad econdmica no es otra cosa que la misma tradicional
libertad de industriza y comercio que las Constituciones consagraban an-
teriormente. Pero ahora, ademds de consagrarse la libertad econdémica
para los particulares, se le otorga al Tstado, la posibilidad de estable-
cerle limitaciones.
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Esta garantia constitucional, por tanto, se configura como una li-
bertad limitada por el concepto de interés social, que es un concepto
juridico indeterminado e impreciso, pues en definitiva, el interés social es
lo que disponga e iaterprete el legislador: cualquier limitacién puede
establecerla el Legislador, alegando ¢ invocando el interés social. Se
abre asi, un campo de discrecionalidad al 6rgano que va a aplicar la
limitacién: cualquier razdén puede fundamentarse en el interés social.

Estas limitaciones deben establecerse por ley, es decir, por ley for-
mal; pero por la restriccidn de la garantia constitucional, pueden también
tener su fuente en el decreto-ley, es decir, en actos con valor de ley
emanados del Ejecutivo.

2. La proteccién de la libertad

Pero el Estado tiene también por funcién, proteger la libertad eco-
ndémica de los débiles cconémicos. En efecto, al prever la Constitucién
que también, por ley, se pueden dictar medidas para impedir la usura,
la excesiva clevacién de los precios y las maniobras abusivas tendientes
a obstruir o restringir esa libertad econdémica, se esti consagrando la
posibilidad del Estado de regular precios, de intervenir en el mercado,
y en los cambios a los efectos de proteger la libertad econ6émica de las
mayorias, frente a grupos econdmicos concretos.

Agrega el ariiculo 97, que no se permitirdin monopolios, por lo que
existe la posibilidad de que el Estado actie contra las acciones de los
monopolios o de los carteles, es decir, toda actividad de o entre par-
ticulares que pueda significar una distorsion en los precios y puede re-
sultar perjudiciales para el consumidor. Lsto, por supuesto, abarca, tam-
bién la posibilidad de regulacién de la propaganda comercial. Las leyes
de proteccién al consamidor y de regulacion de los precios son leyes
basadas en estas normas de los articulos 96 y 97 de la Constitucién Na-
cional.

Por tanto, si bien esas medidas son para proteger la libertad eco-
némica, ellas amplian de nuevo los poderes del Estado de intervenir,
de regular y proteger la actividad de los particulares, La propia Expo-
sicion de Motivos de la Constitucién aclard este principio de libertad
econdémica limitada y protegida, al sefialar que “por supuesto, la liber-
tad econémica que esta Constitucién garantiza, no es la que puede im-
pedir al Estado reservarse determinadas industrias, la explotacién o ser-
vicios de interés puablico por razones de conveniencia nacional, asi como
tampoco es la que puede impedir al Estado dictar medidas para plani-
ficar, racionalizar y fomentar la produccion, asi como regular la circu-
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lacion, distribucién y consume de la riqueza con el objeto de promover
el desarrollo econdémico del pais”. Luego agrega: “La proteccion de la
iniciativa privada que la Constitucién consagra se debe cntender, en
este orden de cosas, como una consecuencia légica de la accion del Es-
tado y del reconocimiento de la necesidad de que aquella (la iniciativa
privada) contribuya eficazmente al desarrollo nacional”.

3. La intervencién del Estado

Hoy no puede hablarse, en Venezuela, de un Lstado subsidiario,
sino de un Estado que puede intervenir directamente en la economia
v que, ademas, es propietario de medios de produccién. Por ello, si
bien la Constitucién, en definitiva, consagra la libertad econdmica, el
propio constituyente sefiala, como se indicé, que esa no es una libertad
que puede impedir al Estado actuar directamente en la economia y
regulatla.

En el capitujo V de la Constitucidn, referido a los derechos econd-
micos, ¢sta hace referencia a cémo puede el Estado regular la libertad
ccondmica y ¢Gmo puede intervenir en Ja economia, tal como se ha se-
fialado anteriormente. El Estado asi, es un Estado regulador, un Esta-
do protector y de control y un Estado promotar del desarrollo econdmico.

Pero, ademis, el Estado puede reservarse determinadas industrias,
explotaciones o scrvicios de interés plblico por razones de convenien-
cia nacional y debe propender a la creacién y desarrolio de una indus-
tria bdsica pesada bajo su control, tal como expresamente lo prevé el
articulo 97. Y es precisamente en base a esta norma que se han pro-
ducido las reservas al Tistado de actividades econdmicas como la activi-
dad de explotacién del gas natural, la comercializacién de los hidrocar-
buros y la industria del hierro, y Gltimamente la industria y el comercio
del petréleo.

Se establece asi, constitucionalmente, el principio de que la indus-
tria basica del pais tiene que estar somctida al control del Estado, bien
sea quc el Estado la asuma directamente, como en el caso de la Side-
rirgica o la produccién de electricidad, bien sea que el Estado la pro-
mueva o la constituya un particular, pero siempre bajo su control, como
ha sucedido con los recientes decretos sobre la industria acrondutica, la
naval, la nuclear, la militar, que permiten la participacion de particu-
fares cn ciertos casos, pero siempre bajo el control del Estado.

Constitucionalmente queda claro, por tanto, que el Estado tiene
vna posibilidad de participar activamente en el proceso econémico, con-
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figurandose el sistema econdmico previsto en nuestra Constitucidn, como
un sistema de economia mixta.

1II. EL SISTEMA DE ECONOMIA MIXTA

V. El principio de la econontia mixta

Ahora bien, la economia mixta, como sistema politico-econémico,
deriva de sistemas originalmente liberales; estos sistemas de economia
mixta se consolidan en América Latina y en casi todes los paises occi-
dentales después de la Segunda Guerra Mundial, acontecimiento que
tuvo para todas las instituciones y para todos los sistemas politico-econd-
micos, una repercusion de enorme importancia.

Cl sistema venezolano, asf, puede considerarse como un sistema
de economia mixta. In efecto, una de las caracteristicas del Estado en
Venezuela en ¢l dltimo cuarto del siglo xx, es su participacién decisiva
en el proceso econémico. El Estado no sélo regula la actividad econdmica
de los particulares, planifica su accién y orienta la del sector privado,
sing que también participa activamente en la economia, como produc-
tor de bienes y servicios. El Estado, en definitiva, se muestra cada vez
mds como un Estado empresario que extrae e industrializa el petrdleo v
cl hierro, que explota empresas de transporte, que produce azlcar, que
comercializa btenes de consumo y que cs hasta hotelero. Fista imagen
del Estado empresario es cada vez mds comin, pues en muchos casos,
es la imagen que llega a los particulares consumidores o usuarios.

La empresa publica, por tanto, antafio vista como un atentado a
la libertad econdmica de los particulares, hoy ha entrado en las cos-
tumbres de la accidn estatal. Si algo caracteriza al Estado Social de De-
recho es precisamente, ahora, su actividad empresarial. Pero para que
este fendmeno de la intervencién activa del Estado haya sido aceptado,
fue necesario la produccién de cambios en el sistema econdmico. El vie-
jo esquema del Estado Liberal, hoy cada vez mis cuestionado, no resis-
tia cl empuje de la actividad empresarial del sector piblico. Fue necesa-
rio, en los paises de formacién capitalista, llegar a un sistema de eco-
nomia mixta que otorgara al Estado potestades propias y directas para
actuar en el proceso econdmico.

En efecto, dentro de los regimenes politico-econdémicos contempord-
neos y entre los sistemas capitalistas y socialistas, se ha venido confi-
gurando un estadio intermedio denominado de economia mixta en el
cual el papel del Estado como empresario o regulador de la vida eco-
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némica se ha convertido en lo suficientemente importante para poner
en duda todos los calificativos de capitalistas o de libre empresa co-
munes a todos los paises no socialistas, pero no tan absolutamente im-
portantes como para justificar el calificativo socialista a los paises que
estdn en este estadio intermedio. Venezuela, indudablemente, puede ubi-
carse dentro de estos sistemas de economia mixta, en los cuales el Es-
tado y los particulares pueden ser propietarios de los medios de produc-
cién; y en los cuales el Estado no actia subsidiariamente, en el sentido
de que pudiera actuar sélo cuando los particulares no lo hicieran, sino
que el Estado actia por derecho propio en las dreas econdmicas en que
estima conveniente por razones de interés social. Por tanto, el sisterna
econdmico venezolano ¢s un sistema de economia mixta donde el Estado
y los particulares participan en el proceso econdmico, sin que haya
subsidiaricdad de una parte y de otra.

2.  Fundamentos constitucionales

Ahora bien, los fundamentos del sistema econdmico venezolano
estin determinados con precisién en el texto constitucional, en el ca-
pitulo dedicado a los derechos econdmicos, en los siguientes técminos:

Articulo 95. El régimen econémico de la Republica se fundamentari en
principios de justicia social que aseguren a todos una existencia digna y
provechosa para la colectividad.

El Estado promoveri el desarrollo econdmico y la diversificacion de la
produccion, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el
nivel de ingresos de la poblacion y fortalecer la sobetania econdémica del
pais.

Articulo 96, Todos pueden dedicarse libremente a la actividad lucrativa
de su preferencia, sin mds limitacioncs que las previstas en esta Constitu-
cidn y las que establezcan las leyes por razones de seguridad, de sanidad
y otras de interés social. La Ley dictard normas para impedir la usura, la
indebida elevacion de los precios y, en general, las maniobras abusivas en-
caminadas a obstreir o restringir la libertad econdmica.

Articulo 97, No se permitirin monopolios. Solo podrin otorgarse, en
conformidad con la ley, concesiones con caracter de exclusividad, y por
tiempo limitado, para ¢l establecimiento y la explotacion de obras y ser-
vicios de interés publico.

El Estado podri reservarse determinadas industrias, explotaciones o servi-
cios de interés piblico por razones de conveniencia nacional, y propenderd
a la creacién y desarrollo de una industria bisica pesada bajo su control.
La Ley determinard lo concerniente a las industrias promovidas y dirigidas
por el Estado.

Articulo 98. EI Estado protegeri la iniciativa privada, sin perjuicio de
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la facultad de dictar medidas para planifica, racionalizar y fomentar la
produccién, y regular la circulacitn, distribucién y consumo de fa riqueza,
a fin de impulsar ¢l desarrollo econdémico del pais.

Tal como puede deducirse claramente de los cuatro articulos trans-
critos de la Constitucidn, el sistema venezolano no se encuentra ubicado
totalmente ni dentro de las llamadas “economias de mercado”, donde
la libre competencia es la regla y las intervenciones (reguladoras o ac-
tivas) del Estado son la excepcién; ni dentro de las denominadas “eco-
nomias socialistas”, donde la propiedad de los medios de produccién
se ha estatizado o socializado totalmente. Fl sistema econémico venezo-
lano, constitucional y realmente, es un sistema de economia mixta, que,
st bien protege “la iniciativa privada”, permite al Estado una gran in-
tervencion, no sélo de caricter regulador, sino activa, como Estado em-
presario. Por tanto, puede decirse que en el sistema econdmico venezo-
lano el “sector privado” de la economia no es [a regla y el sector pa-
blico la excepcién. Es decir, el sector publico y la intervencién del
Estado en la vida econémica no es subsidiaria respecto al sector privado
en aquellas dreas en que éste no podia cumplir satisfactoriamente con
las exigencias del proceso econdmico. Sino que, al contrario, se con-
sagra constitucionalmente un sistema de economia mixta en el cual el
Estado puede tener una amplisima participacion sometida materialmente
a muy pocos limites: el dmbito del sector publico respecto del sector
privado, por tanto, dependerd de la politica econdmica y social con-
creta del gobiero.

Esto inclusive ha sido consagrado a nivel de decisiones jurispruden-
ciales.

Tal como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia: “Las ac-
tividades del sector pablico pueden autnentar en la misma medida en que
disminuyen las del sector privado, o viceversa, de acuerdo con el uso
que hagan las autoridades competentes de los poderes que les confiere
el constituyente en las citadas disposiciones...” "y en razén de ello, es
posible que un servicio pase del sector publico al sector privado, para
que sea explotado como actividad comercial o industrial con fines de
lucro, o que el Estado reasuma la responsabilidad de prestar el servicio
directamente ¢ por medio de un drgano contratado por él, entre otros
motivos, por razones de conveniencia pacional, segin dice el constitu-
yente en las disposiciones antes citadas” (Sentencia de 5-10-70, en Ga-
ceta Oficial, N* 1.447, Extraordinaria, de 15-12-70).

La importancia fundamental de la férmula constitucional venezo-
lana estd, quizds, en que significa un abandono total a la vieja férmula
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liberai —todavia novedosa para algunos neoliberales— del principio de
Ja subsidiaridad del Estado en relacion a la iniciativa privada. Segin
este principio, los entes piblicos Gnicamente deben intervenir para suplic
la inexistencia o defectuosa actuacién de la iniciativa privada, o en
otras palabras, debe haber “abstencién de toda intervencién alli donde
el libre juego de la iniciativa privada es mas que suficiente para satis-
facer adecuadamente las necesidades piiblicas”. (Véase Jesils Gonzalez
Pérez, £l Administrado, Madrid, 1966). Al contrario, en el régimen
venezolano, la intervencién estatal ni es subsidiaria de la iniciativa pri-
vada ni tiene limites y ella estard directamente condicionada por la
consecucién de los fines que tiene el Fstado.

3. Il objetivo general de la intervencion del Estado

En todo caso, la consagracién del caricter mixto del sistema eco-
némico venezolano y la amplia habilitacion constitucional dada al Tis-
tado para intervenir en la vida econdmica, se ha hecho partiendo de
una consideracién que es, hasta cierto punto, uno de los fines de la
Sociedad y del Estado: la buisqueda del desarrollo econémico y social
del pais. El objetivo fundamental de promover, impulsar y fomentar cl
desarrollo econdmico y social, no sélo orienta la normativa constitucio-
nal, sino que forma parte de la regulacién del texto fundamental en
los articulos transcritos anteriormente. Por ello, la intervencidn del Es-
tado en la economia y el caricter no subsidiario de Ja misma, no pue-
den considerarse como un componente més del sistema econémico al
igual que cualquier otro aspecto del sector privado, sino que cualquier
enfoque que se haga del sector pablico, ha de tener en cuenta la fina-
lidad de su ambito y actuacion dentro del sistema econdmico: propug-
nar el desarrollo econdmico y social.

En esta forma, por tanto, el sector piblico no tiene ni puede tener
dentro del sisterna econdmico venezolano, el mismo tratamiento que el
sector privado. Si el Estado ha decidido asumir y desarrollar directamente
la industria petrolera y petroquimica, la industria sidertrgica, la indus-
tria del gas natural, la comercializacién de los productos derivados del
petroleo, para solo hacer referencia a aquellas actividades que no cons-
tituyen un servicio publico en sentido estricto, cllo no lo ha hecho con
el solo criterio especulativo o de obtencién de un beneficio cconémico,
como seria el principal criterio de las actividades desarrolladas por el
sector privado, sino bisicamente como mecanismo para asegurar la so-
berania econémica del pais, promover su desarrollo econdmico y social,
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v elevar el nivel de vida de la poblacion a través de mecanismos de
redistribucién de la riqueza.

Tal como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia con Ja sen-
tencia citada: .. .no sea idénticos los motivos que determinan la ac-
cién estadal y la de los particulares cn los campos que, respectivamente,
le sean asignados: la satisfaccidn de las necesidades colectivas consti-
tuye uno de los fines del Estado y no la ocasién o ¢l medio de obtener
una ganancia, ni aun en el caso de que los usuarios estén obligados a
pagar una retribucién para el servico que se les preste. En cambio, es
la especulacion entendida en el sentido de obtener un beneficio licito
en el ejercicio de una actividad lucrativa, lo que impulsa generalmente
a los particulares 2 encargarse de la gestion de servicios de utilidad pi-
blica. Por tanto, lo que es para los particulares un simple negocio, pue-
de significar para el Ustado, en la generalidad de los casos, el compli-
miento de un deber insoslayable” (Joc. cit)).

IV, LA AGENDA DEL ESTADO: EL ESTADO INTERVENCIONISTA

Ahota bien, de acuerdo a cste sistema de ecopomia mixta el Estada
tiene una amplia agenda que cumplir en la vida econdmica y social que
to hace aparecer, a la vez, como Jistado regulador, de fomento, de servi-
cios ptblicos, empresario y planificador,

V. La regulacion del proceso econdmico: Bl Esiado Regulador

En cfecto, en primer lagar, ¢l Tstado regula el proceso econdmico,
sin participar activamente, en la vida econdmica, es decir, fomentando
empresas, o prestando servicios publicos; y el Estado tabién regula la
actividad de los particulares, que es otra forma de como se manifiesta
esta intervencién o participacién del listado en la economia.

El Tstado regula, entonces, la actividad de los particulares y nos
encontrames que muchas actividades progresivamente, en los ltimos
20 6 30 afos, han venido siendo reguladas por el Estado. Por ejemplo,
muchas actividades que durante el siglo pasado estaban libradas a la
sola iniciativa privada, ahora estin intervenidas. Por ejemplo, el prés-
tamo de dinero, la actividad bancaria y crediticia, en general, ha sido
intervenida; hoy tenemos una ley de bancos y unos institutos de crédito
que rcgulan la actividad bancaria; la actividad de seguro igualmente
ha sido regulada; laactividad de arrendar inmucbles ha sido interve-
nida, pues existe una ey de regulacion de alquileres que limita la accién
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del particular en ¢l sentido de que el canon de arrendamiento no es fi-
jado librementre entre el pasticular que arrienda un inmuble y el arren-
datario, sino que el canon es fijado por un tercero, es decir, por el Es-
tado quien interviene en el contrato y es el Estado el que va a decidir
el precio de ese contrato de arrendamiento. Aqui el Estado esti deter-
minando, unilateralmente, uno de los elementos del contrato de arren-
damiento, que en este caso es el precio.

El Estado ademis de regular mediante leyes estas actividades co-
merciales e industriales, regula los precios de ventas de bienes de prime-
ra necesidad, por lo tanto protege por esta via al consumidor; es decir,
interviene, en definitiva, en el mercado al condicionar los precios y al
no permitir que se establezcan libremente en el mercado, sino que es
¢! Estado quien los fija. Es una falacia pensar que el precio lo fijan
las reglas del mercado y ¢l consumidor ¢s quien es el que va a escoger
cualquier producto; y menos aun con los medios de comunicacién actua-
les, conforme a los cuales, los productos ya no hay posibilidad de es-
cogerlos sino que, simplemente, se les imponen obligatoriamente, aun-
que no se quiera, al consumidor.

2. La promocidn del desarrofio econdmico:
El Estado de Fomento

Pero el Estado no solo regula el proceso econdmico sino que actda,
ademas, como Lstado de TFomento, impulsando al desarrollo de las ac-
tividades de los particulares, mediante ¢l otorgamiento de créditos, de
ciertos beneficios, mediante la exoneraciéon de ciertos impuestos. Se
trata de un Estado que interviene también en la vida econdmica y social
y la condiciona pero no directamente, sino indirectamente, a través del
estimulo de ciertas actividades y el desestimulo de otras, al gravarlas
en una forma determinada o al exonerar las actividades que le interesa
estimular, en otra forma.

3. La prestacion de servicios prblicos:
El Estado de Servicios

[l Estado, por tanto, lejos estd de ser aquel Estado abstencionista
del siglo pasado, se trata ahora de un Estado con participacidn activa
en la economia, lo cual se manificsta también como prestador de ser-
vicios piablicos, por ejemplo, prestador de servicios de correos, de trans-
porte, de proteccién a Iz salud, teléfonos, comunicaciones, etc., es decir,
un Estado que asume actividades econdmicas prestando un servicio pd-

267



blico, con caricter obligatorio, en tanto estas actividades satisfacen de-
terminadas necesidades de la sociedad.

A.  La participacion del Estado en la Econoniia:
El Estado Empresario

Ademas de encontrar el Estado prestador de servicios y el Estado
de Fomento, encontramos un Lstado Empres'ario, es decir; un Estado
que interviene directamente y activamente en la economia, que asume
empresas: nos encontramos un Estado productor de acero, un Estado
hotelero y un Estado que realiza actividades empresariales como cual-
quier otro partmular ¥ que tiene participacién de acciones en compafiias
que realizan las mis Vdrlada.b actividades econdémicas. Por supuesto, esta
posibilidad que hay en Venezuela de que tengamos un Estado de esta
naturaleza, que interviene en la vida econdmica como prestador de ser-
vicios, como Estado de Fomento o Estado empresario, se ha debido a
una particular y peculiar situacién de la economia venezolana, basado
en un recurso natural no senovable como es el petrdleo, cuya propiedad
ha estado en manos del Fstado.

5. La ordenacion del desarrollo eaonmmco
El Estado Planificador

Pero ademds de las facetas anteriores, el Istado que ticne una
funcién mucho mas amplia que cumplir, y es la funcién de ordenar el
proceso econdmico y la economia en su totalidad, derivado de las fun-
ciones de planificacién que se le dan. Asi el Estado puede adoptar de-
cisiones que tiendan a ordenar el proceso de desenvolvimiento de la
cconomia durante un namero determinado de afios, mediante la apli-
cacién de  determinadas medidas, algunas coactivas, otras sugeridas,
pero en todo caso con la posibilidad de ir ordenando el proceso de de-
sarrollo econdmico y social.

Esta funcion de ordenacion y planificacion del desarrollo econémico
y social se manifiesta en un Estado planificador y ordenador del terri-
torio, con una importancia, en esta faceta, de particular interés para la
Administracién Piblica. Por ello en los pardgrafos que siguen se anali-
zard Ja Planificacion del desarrollo econdmico y social y la ordenacion
del territorio como tareas bdsicas de] Tistado contemporineo en Vene-
zuela, para estudiar, al final, las principales formas de regulacién de la
economia por el [stado en nuestro pais.
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§ 14. LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO
Y SOCIAL

I. LAS BASES CONSTITUCIONALES

La planificacién en Venezuela tiene su fundamento en la propia
Constitucién, cuando ésta otorga al Estado la facultad para planificar,
racionalizar y fomentar la produccién econdmica con Ja finalidad de
impulsar el desarrollo econémico del pais. En este sentido el articulo 98
de la Constitucién de 1961, establece:

“El Fstade protegerd la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad de
dictar medtdas para planificar, racionalizar y fomentar la produccidn, y
regular la circulacion, distribucion y consumo de la riqueza a fin de im-
pulsar el desarrollo econémice del pais”.

Lsta norma de la Constitucién tiene su origen en la Constitucién
de 1947, en la cual, por primera vez, se otorgaron potestades planifica-
doras al Estado. Sin embargo, el Estado no desarrollé potestades real-
mente planificadoras a nivel global de la economia, sino hasta los
afos 60. Hasta cse momento solo se elaboraban planes parciales en
determinados sectores, como por ejemplo el plan de vialidad, y el plan
de promocion a las actividades industriales elaborado por la Corpora-
¢ién Venezolana de Fomento en los afios 1947 y 1948.

Por tanto, a pesar de que el proceso de intervencion del Estado
en la vida econdmica y social se nicia en Venczuela a partir de los
afios treinta, y de que la Constitucién de 1947 hubiera atribuido al
Estado facultades planificadoras (Arts. 69 y 73), es sblo a partir de
1958 cuando se regulan los poderes dei Lstado en el campo de la plani-
ficacidn del desarrollo econdémico, social y territorial mediante el De-
creto-Ley N 492 de 30-12-58 dictado por la Junta de Gobierno, que
cred la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (CORDIPLAN)
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de la Presidencia de la Replblica. Este Decreto-Ley, atin no ejecutado
integralmente, constituyd, ciertamente, un marco adecuado para el inicio
de la planificacién de Venezuela; sin embargo, transcurridos mis de
veinte afios del inicio del funcionamiento de CORDIPLAN, todavia cabe
preguntarse sobre la realidad y efectos del sistema de planificacion
en Venezuela.

Ahora bien, a continuacion estudiaremos el proceso de planificacion
en Venezuela desde el angulo administrativo, para lo cual analizaremos,
sucesivamente, el concepto de planificacién; su relacién con la libertad
econdmica; las fases del proceso de planificacién y su dmbito; la or-
ganizacién administrativa del mismo; el procedimiento para la elabo-
racién de los planes y las funciones auxiliares de la planificacion.

1i. EL CONCEPTO DE PLANIFICACION

1. La Planificacidn como iécnica econdmica y administrativa

La planificacién, ante todo, es una técnica administrativa que per-
mite racionahizar las actividades del sector publico, de manera que se
pueda prever, anticipadamente, la realizacidn de unas determinadas ac-
tividades, y la inversién de una serie de recursos en la consecucién de
clertas metas, en un lapso determinado.

ks decir, la planificacién es un conjunto de prescripciones, normas
y orientaciones que ordenan las actividades econdmicas piblicas y pri-
vadas hacia la consecucion de fines y objetivos concretos, por medio
de la evaluacidn y aplicacién de los recursos disponibles, ya sean huma-
nos, financieros o materiales, en un periodo dado de tiempo.

En esta forma, la planificacién es una previsién o una ordenacién
anticipada de actividades piblicas y privadas para la consecucién de
determinados objetivos establecidos también de antemano en un docu-
mento que se denomina Plan. Como técnica administrativa estd prevista
en el ordenamiento venezolano en el sentido de que debe ser de utili-
zacién obligatoria en todos los entes pablicos. Formulada ahora a través
del llamado presupuesto por programa, se permite la ordenacion y ra-
cionalizacién del gasto publico anual, es decir, del gasto que se autoriza
en las leyes del presupuesto, de forma tal que se realice en base a unos
programas establecidos en el propio presupuesto. La planificacién, por
tanto, es una manifestacién tipica de racionalidad administrativa y de
ordenacién de la actividad econdémica, tanto de la que va a realizas el
Estado, como la que van a realizar los particulares.
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En este sentido, la planificacién resulta no sélo necesaria, sino in-
dispensable para ordenar las actividades de un determinado pafs, tanto
de los pasticulares, como del Estado.

Esta necesidad surge, ante todo, de la diversidad de objetivos pi-
blicos condicionados por los fines del Estado que prevé la Constitucion:
desarrollo econémico, desarrollo agricola, desarrollo social, educacién,
proteccion del ambiente, etc. Para lograr estos fines, el Estado debe de-
terminar unos objetivos de acuerdo a las exigencias y demandas de la so-
ctedad. Para lograr dichos objetivos, ademas, debe contarse con una serie
de recursos y medios de los cuales dispone la sociedad y el Estado:
recursos financieros, recursos humanos, recursos materiales, normalmente
escasos. Asi, conforme fines que se plantean como exigencias de la so-
ciedad, resulta necesario, con los recursos de los cuales se disponen,
lograr determinados objetivos en un lapso de tiempo también predeter-
minado. Frente a esta relacion entre recursos y medios frente a fines y ob-
jetivos, se hace necesario ordenar aquellos recursos y medios, de acuerdo
a las exigencias sociales, para poder lograr, en un periodo de tiempo
determinadas metas que satisfagan los fines y objetivos. Por ello, la
planificacion resulta indispensable como accién del Estado.

Ahora bien, en el caso de Venezuela, no solo se constata una cre-
ciente demanda social de servicios y de actividades que se le plantean
al Estado y que, por lo tanto, aumentan los objetivos que tiene que
cumplir, sino que también hemos tenido un creciente aumento de los
recursos de los cuales se dispone, particularmente de los recursos finan-
cieros. La forma de poder disponer de esos recussos exige también una
ordenacién y ésta no debe ser otra cosa que la planificacién, de manera
de poder obtener el mejor resultado o la mayor productividad de la
inversion de los recursos frente a determinados objetivos. Pero ade-
mds, en nuestro caso la planificacion resulta tanto mds indispensable,
en virtud del cambio que ha experimentado la economia venezolana
en los ultimos afios. Se trata de un cambio sin precedentes en toda la
historia econdémica de este pais el cual puede captarse de los siguientes
datos: el producto territorial bruto, en sélo 3 afos, de 1972 a 1975, se
duplicd; los ingresos fiscales del Estado en esos tres afios también se tri-
plicaron; las entradas de divisas se cuadruplicaron; y las reservas inter-
nacionales del Estado se quintuplicaron. Por otra parte, debe tenerse
en cuenta que con la nacionalizacién del petréleo y del hierro, el Estado
genera, directamente, mas del 41 por ciento del Producto Territorial
Bruto y el Gasto Pablico Consolidado alcanzé en 1979, una suma equi-
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valente al 65 por ciento de dicho Producto Territorial Bruto, cifra real-
mente excepcional en paises no socialistas.

En cuanto a los gastos del sector puablico, también se ha producido
un cambio sin precedentes. En efecto, en todo el sector publico (no sbio
el gobierno central, sino también los entes descentralizados, —empresas
del Estado e institutos auténomos— y los Fstados y Municipios) sus
gastos 0 egresos, en quince afios de 1960 a 1978, aumentaron doce ve-
ces, pasando de 7.000 millones de bolivares a mds de 84.000 millones.
Por otra parte, en cuanto a la composicién de ese gasto pblico conso-
lidado, también se ha producido un cambio sin precedentes: en 1960, el
70 por ctento del gasto piblico correspondia al gobierno central y ¢l 30
por ciento a los entes descentralizados (empresas del Estado e institu-
tos aurénomos). Esta composicién la sido invertida totalmente, y en el
ano 1978 el gobierno central gasté solo el 30 por ciento de todo el
gasto consolidado, correspondiendo a las empresas del Estado e insti-
tutos auténomos el 70 por ciento de dicho gasto phblico consolidado.

Esta transformacion ha producido indudables consecuencias en ma-
teria de planificacién, ya que a quien le corresponde procesar los recur-
sos y medios para convertirJos en metas y objetivos, es a la Administra-
cion Piblica, Pero ese cambio total de la economia y del sector pé-
blico, asi como las exigencias sociales han implicado que tanto los re-
cursos y los objetivos sociales hayan desbordado, ostensiblemente la
capacidad de Ja Administracién venezolana para atenderlos. Puede de-
cirse, inclusive, que nuestra Administracién Pdblica no estd capacitada
ni para procesar eficientemente esos recursos, ni para lograr los obje-
tivos que tiene planteado como fines del Estado.

Por eso, uno de los elementos centrales que se plantea a la accidn
administrativa es la necesidad de la planificacion, es decir, de poder
aplicar, con efectividad y productividad una seric de recursos para ob-
tener los resultados queridos.

2. La planificacicn como mstrumento de formulacién
de politicas

La planificacién, ademds de constituir un instrumento administrati-
vo de ordenacién y racionalizacién de recursos para alcanzar determi-
nados objetivos en un periodo de tiempo dado, debe considerarse, ante
todo y con mayor razén en los paises en vias de desarrollo, como el
instrumento por excelencia para la formulacién de politicas de desarro-
Hlo, es decir, para la precisién de los fines de la sociedad y del Estado
en objetivos concretos a alcanzar, a través de determinadas estrategias

274



y mediante la racional utilizacién de los recursos de Ja Nacion, El Plan,
como consecuencia debe ser, ante todo, un programa politico, si se quie-
re, un programa de Gobicerno, de manera que no puede ni debe reducirse
a constituir el resultado de un ejercicio técnico-econémico-administrativo
aislado. Ei Plan requiere, ante todo, decisiones politicas permanentes
que le den vida y realidad. Considerado en esta forma, el Plan y la
planificacién constituyen el instrumento técnico por excelencia que le
debe permitir al Estado formular las politicas de desarrollo que lo de-
ben preceder e integrar, y lograr que su ejecucion sea llevada a cabo,
en la forma mds racional, de acuerdo a los recursos disponibles y el
lapso previsto para su ejecucion.

En Venezuela, sin cmbargo, a pesat de ser ¢l pais de Amdérica La-
tina donde primero se inicid el movimicnto planificador a finales de
la década de los cincuenta y donde mayores adelantos se ha hecho en
ta aplicacién y desarrollo de la técnica planificadora, el Plan aun no
ha llegado a constituirse cn el texto definidor ¢ integrador de las poli-
ticas de desarrollo del Estado. En efecto, si se analizan los Planes
de la Nacidén que se han elaborado entre 1960 y 1980, se evidencia
que si bien no hay mayor diferencia entre ellos en cuanto a la identifi-
cacion de los objetivos generales de desarrollo, la precisién de las poli-
ticas y estrategins a seguir para la consecucion de los mismos es im-
precisa y muy general. En efecto, en el II Plan de la Nacién 1963-
1966, se definieron tres principales estrategias: sustitucién de impot-
tacioncs, sicmbra del petrdleo y reforma impositiva y el 1V Plan de
la Nacion 1970-1975 pareci cambiar la primera dec las estrategias al
insistir cn una opcidén por el crecimiento “hacia afucra” al definir los
siguientes principios rectores del mismo: mis produccién, mis exporta-
ciones, mas empleo, mayor autonomia externa y promocion del pueblo
para el desarrollo.

El V Plan de la Nacién 1976-1980 hizo mayor énfasts en la conso-
lidacion de la nacionalizacién petrolera, en la mejora de la calidad de
la vida, y en la correccién de los desequilibrios regionales. Por su parte,
las consideraciones preliminares del VI Plan de la Nacidn 1980-1986
destacaron las prioridades del mismo, en torno al desarrollo agricola,
al desarrollo industrial, y en particular, al desarrollo de las industrias
basicas, al desarrollo social, a los servicios puablicos eficientes.

En todo caso, las definiciones principistas sefialadas no Ilegan a
convertirsc ¢n politicas de gobierno, y lo cierto es que después de
cuatro lustros de planificacién, en la década de los 80, aun cstin pen-
dientes de respuestas por el sector puiblico, las preguntas o las exigen-
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cias por la formulacion de una politica industrial, de una politica agri-
cola o de una politica minera. En otros campos, la politica no fue
definida y ni siquiera esbozada, y si alguna se pudo identificar fue a
posteriors. Tual es el caso de la politica petrolera, la mas importante
del pais, pues es facil advertir como 2 comienzos de la década de
los setenta y del periodo de vigencia del propio IV Plan de la Nacién,
el pais no conocia realmente hacia donde se dirigia el sector puablico
en €l campo, y si bien en 1974 podia identificarse a posteriori una poli-
tica petrolera tendiente a lograr una decisiva y total participacién y con-
trol del Estado en dicha industria, la cual se nacionalizé en 1975, las
medidas adoptadas en este campo, aparentemente no fueron el resulta-
do de una politica predeterminada en el Plan, hasta el punto de que
muchas de ellas se originaron en propuestas de la oposicién y no del
Gobierno.

Debe destacarse que en este campo, el IV Plan de la Nacién defi-
nié una serie de estrategias tan generales, que cualquier medida enca-
ja en ellas: a) realizacién de todos los esfuerzos necesarios para evitar
que continfe ¢l deterioro de los precios del petrbleo; b) ampliacion,
diversificacién y consolidacién de los mercados del petrdleo venezola-
no; ¢) fortalecimiento de la Corporacién Venezolana del Petréleo; d)
desarrollo de un vasto programa de explotacion y recuperacidn capaz
de incrementar en forma importante nuestras reservas petroleras; y c)
promocion de la capacitacién acelerada de personal téenico en todos los
aspectos de Ja industria, con especial énfasis en administracién, econo-
mia petrolera, politica petrolera internacional, instruccidn e investiga-
cién de nuestras aplicaciones o sistemas de produccién (IV Plan de la
Nacibn, p. 253).

En definitiva, el Plan no ha logrado aun ser en Venezuela el docu-
mento definidor de la politica del Gobierno y, por tanto, del Estado
y del pais en la bisqueda de su desarrollo.

III. LA PLANIFICACION COMO TECNICA DE LIMITACION
A LA LIBERTAD ECONOMICA

1. Planificacién y libertad

Pero, ademas de ser una técnica administrativa de racionalizacion
de recursos e inversiones en el tiempo y de ser un instrumento de defi-
nicién de politicas de desarrollo, la planificacién también se presenta
como una técnica que, en definitiva, limita los derechos de los particu-
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lares y particularmente la libertad econdmica. Estrechamente vinculada
a la planificacién, se encuentra, por tanto, el dmbito de la libertad eco-
nomica, en el sentido de que si bien todos pueden dedicarse libremente
a la actividad lucrativa de su preferencia; la planificacién es una forma
de intervencién y limitacién a esa libertad econdmica.

En efecto, la planificacién como técnica de intervencién del Es-
tado en la economia, implica la ordenacién del proceso econdémico ge-
neral, no solo del sector publico sino también del sector privado, para
lograr en un lapso de tiempo determinado, unas metas que deben res-
ponder a los fines del Estado y las cuales deben lograrse mediante la
evaluacién de una scrie de recursos humanos, materiales y financieros
de los cuales se dispone. Esta técnica planificadora, que a la vez es
una mtervencidn global del Estado en la economia, puede significar una
limitacién a las libertades y particularmente a la libertad econdmica.
En efecto, desde el momento en que el Estado, a través de la planifica-
cién, puede sefialar que unas actividades pueden realizarse en el pais y
ottas no, o que algunas actividades industriales pueden localizarse en
determinada zona, y otras no pueden localizarse en alguna regién, ello
significa una limitacién a la libertad econémica.

Ahora bien, la consideraci6én de la planificacién como limitacién
a los derechos econdmicos plantea el problema del cardcter obligatorio
o no, del plan y de las previsiones que establece. Es decir, plantea el
problema de determinar si las metas que prevé el plan, son obligato-
rias 0 no para los particulares y para el propio Estado.

Por ello, cuando se establece que el Estado protegerd la iniciativa
privada sin perjuicio de sus facultades para planificar, racionalizar y fo-
mentar la produccién, esto configura a la planificacién como un pro-
ceso limitativo de los derechos de los particulares. Asi, en un momento
determinado el Estado puede decidir, por ejemplo, desarrollar el sector
agricola prefcrentemente sobre otro sector productivo limitando, en
cierta medida, la libertad de dedicarse a las actividades lucrativas pre-
ferenciales de cada quien.

La coexistencia de los principios de planificacién estatal y libertad
econbmica, nos sitha frente al régimen de economia mixta. Por una
parte, la consagracidén en el articulo 98 de la facultad de planificar el
desarrollo econémico y social por parte del Estado, y por la otra, los
articulos 95 al 109, referentes a los derechos econémicos que establecen
la proteccién a la iniciativa privada, nos plantean un régimen econd-
mico en el cual el Estado participa e interviene, por medio de empre-

277



sas o regulando el proceso econdémico y en el cual, al mismo tiempo,
esti prevista la participacién de los particulares.

Dentro de las caracteristicas de este régimen econdémico estin, a
diferencia del Fstado socialista, en que no existe propiedad exclusiva
pot parte del Estado sobre los medios de produccién; y a diferencia
de los sistemas puramente liberales, en que tampoco hay una apropia-
cién de los medios de produccién exclusiva por parte de los particulares,

Ahora bien, al hablar de planificacién en el campo econdmico y
social y su relacién con la libertad econémica, hay que plantear la dis-
tincion entre planificacién imperativa e indicativa, siendo la primera
aquclla que se impone a ambos sectores, pilblicos y privado; y la se-
gunda, la que indica a los particulares cémo cocrdinar su actividad con
la del sector publico, a los efectos de conseguir un determinado obje-
tivo econdmico general. '

En los regimenes socialistas, la planificacién es totalmente impera-
tiva, en el sentido de que se aplica, necesariamente, tanto al sector pi-
blico como al sector privado. Asi, las mctas y las cstrategtas del Plan,
son obligatorias y deben ser scguidas por todos los érganos del Estado
y por los particulares, hasta el punto de que el no ajustarse a las metas
del Plan puede implicar sanciones, de parte del Estado, a quien, por
ejemplo, no produce lo que sc prevé o como lo prevé el Plan, 0 a quién,
por ejemplo, vende determinados productos a precios distintos a los
previstos en ¢l Plan.

En los sistemas de econcmia capitalista y dentro de ellos los de
econornia mixta, no puede hablarse, por tanto, de una planificacién im-
perativa global, porque paralelamente a la intervencién del Estado, que
se prevé, hay también una libertad econdémica que se consagra en la
Constitucidon.  Tal como hemos insistido, en el sistema de economia
mixta, en Ja actividad econdmica participa e interviene el Estado, con
empresas o regulando ¢l proceso econdmico, pero participan también
los particulares, hasta el punto en que, inclusive, la propia Constitucién
imponc al Dstado la obligacién de proteger la iniciativa privada. En
este sistema, como se dijo, no hay propiedad de los medios de produc-
cién exclusiva por parte del Estado como en los sistemas socialistas, ni
hay tampoco una apropiacién de los medios de produccién exclusiva
por los particulares como podia existir en los sistemas de economia
liberal tradicional. Al contrario, los medios de produccién son apropia-
dos por el Estado y los particulares, en una forma mixta, concurriendo
en todo el proceso econdmico.
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2. La planificacidn imperativa

Por tanto, la planificacién es imperativa cuando las disposiciones,
previsiones y estrategias del plan se convierten en obligatorias tanto para
el sector publico como para el sector privado. En estos casos, normal-
mente el plan prescribe, qué debe producirse, como y cudnto debe pro-
ducirse, como debe venderse y a qué precio, asi como también los sala-
rios y politica de ingresos que debe tener una determinada empresa.

El Estado establece un plan y a través de él, va a determinar con
claridad cudles son todas las bases de ese proceso planificador. La im-
plementacién de ese plan implica la posibilidad de que el Estado ejer-
za su potestad sancionadora, es decir, quien incumpla el plan puede ser
objeto de sanciones, multas o recargos fiscales; de sanciones adminis-
trativas, como la clausura de un establecimiento; y en algunos paises,
sanciones penales cuando no se sigue Ja orientacién del plan.

La planificacién imperativa es propia de los paises socialistas donde
hay una planificacién y economia centralizada totalmente por parte del
Estado, consecuencia de la propiedad piblica de los medios de produc-
aén: por cllo se prescribe centralizadamente cuil es el curso de la
economia en un determinado periedo, curso que estd obligado a seguir
toda la ciudadania y el sector publico.

Sin embargo, independientemente del sistema econdmico, ciertos
planes son siempre y necesariamente imperativos. Tal es el caso de los
planes de ordenacién del territorio y de ordenacién urbanistica. La asig-
nacién de usos en el territorio y la zonificacion urbana siempre son de
cardcter imperativo, tanto para el sector piiblico como para los particu-
lares. El incumpliminto de las prescripciones del plan da origen a san-
ciones que debe imponer la autoridad de osdenacién del territorio o la
autoridad urbanistica.

3. La planificacion indicativa

En contraposicién a la planificacién imperativa estd la [lamada pla-
nificacion indicativa, en donde Jos objetivos, estrategias y disposiciones
del plan no son impucstos obligatoriamente, Solo son indicaciones para
que los particulares puedan ajustarse a sus prescripciones y lograrse,
con ello, determinados objetivos de desarrollo.

Sin embargo, si nos imaginamos una planificacién indicativa pura
y simplemente, ficil es advertir que materialmente no se cumpliria nun-
ca. Puede decirse que un plan totalmente indicative no existe, pues si
no tiene en si mismo mecanismos para lograr su ejecucién, es un plan
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que, en definitiva, no tiene ningin valor. Se trataria simplemente de
un estudio econdmico, pero sin valor alguno,

4. El sistema venezolano

En principio, puede decirse que en los sistemas no socialistas, la
planificacién deberia ser indicativa, en cambio es los sistemas socialistas,
la planificacién normalmente es imperativa. Ahora bien, en un sistema
econdmico como el nuestro se puede decir que hay una planificacién
mixta, imperativa para el sector publico e indicativa para el sector pri-
vado. Sin embargo, esta indicatividad para el sector privado es rela-
tiva, pues ttene elementos de imperatividad. En efecto, el Estado, si
bien no puede imponer obligatoriamente en nuestro pais determinadas
prescripciones al sector privado, como se los puede imponer al sector
ptblico, si tiene los medios indicados de persuacién y de disuacion
para que las personas actien o dejen de actuar en una forma deter-
minada. Para desalentar o alentar que se escojan las orientaciones del
plan, el Estado posee una serie de instrumentos que le permiten hacer
que la actividad econdémica privada se ajuste al plan. Dichos instrumen-
tos son la politica crediticia, fiscal, administrativa y presupuestaria.

En cuanto a la politica crediticia, el Estado puede decidir que un
determinado porcentaje de los créditos bancarios se orienten a un sec-
tor, como por ejemplo, cuando se establece que un porcentaje de la
cartera de los bancos debe orientarse hacia el sector agricola, de manera
que éstos aun cuando pueden dar préstamos para cualquier sector, tienen
que destinar un porcentaje de su cartera para préstamos e inversiones
en ese sector.

Por otra parte, cuando se establece que los 6rganos financieros pit-
blicos, comeo la Corporacién Venezolana de Fomento, Banco Industrial
de Venczuela o cualquier otro, deben invertir en tales y tales dreas, esta
condicionando en forma definitiva cudl es el curso que va a tomar la
economia. El Estado puede también intervenir a través de medios credi-
ticios mediante subvenciones o subsidios, y si le interesa por ejemplo,
desarrollar la industria lechera y mantener un precio de venta final
a un nivel dado, da un subsidio a los productores para que puedan pro-
ducir a dicho precio. Asi, el Estado tiene diversos mecanismos para
persuadir a la economia privada a que se oriente hacia una determinada
produccién.

La politica fiscal puede establecer mecanismos de cardcter fiscal
para orientar la actividad de los particulares a través de exonera-
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ciones que se conceden a una actividad en particular o a industrias que
se establezcan en una determinada regién. Algunas leyes especiales pre-
ven también estos mecanismos fiscales, como por ejemplo, la Ley de
Reforma Agraria que establece que las tierras ociosas podran ser pecha-
das en forma progresiva con un impuesto mayor al de las otras tierras
de produccién. Asimismo, puede tratarse de medidas administrativas: si
al Estado le interesa promover el desarrollo en una determinada drea,
exonera del cumplimiento de requisitos administrativos a la importacién
de determinados productos y libera la importacién sin que haya necesi-
dad de tramites administrativos o, al contrario, si al Estado le interesa
restringuir la importacién de determinados productos para fomentar Ja
economia nacional, establece medidas que le permiten limitar la impor-
tacién con licencias o cupos de importacion; es decir, el Estado cuenta
con mecanismos administrativos que le permiten intervenir la economia.

Por supuesto, también se destaca la politica financiera o de inver-
siones publicas a través del Presupuesto Nacional que puede estimular
la inversién privada hacia determinados sectores, como el sector de la
construccidn.

Por otra parte, la planificacién es imperativa para el sector piablico,
ya que de lo contrario, ésta no tendria ningin sentido; lo cual, con las
posibilidades de intervencién del Tstado para alentar o desalentar ac-
tividades privadas, como se dijo, se combina con su caricter indicativo
para el sector privado. A este respecto, el Decreto N° 1454, de fecha 9
de marzo de 1976, aprobatorio del V Plan de la Nacidn, ha establecido
una regulacién en el sentido sefialado, de la manera siguiente:

Por una parte, sobre la imperatividad del Plan para el Sector Pi-
blico, se establece claramente su obligatoriedad directa y respecto al ré-
gimen presupuestario, asi:

Articule 39: Las estrategias politicas, programas y metas establecidas en el
V Plan de la Nacidn rerdn de obligatorio cumplimiento por parie de los
organiimor de la Administracidn Pédblica Nacional, los Institutor Autino-
mos, y demdr estracturar de la Administracién descentralizada, asi como
por las empresas del Estado, en las cuales el Estado u otros entes pablicos
tengan poder decisorio o una participacién no menor del cincuenta por
ciento del capital social.

Articulo 49:  El Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional y los presupues-
tos anuales de los organismos pablicos (articulo 3), deberdn elaborarse con
arreglo a lo eitablecido en el V' Plan,
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Por otra parte, en cuanto a la indicatividad del Plan para el Sector
Privado, se establece lo siguiente:

Articulo 6:  El Estado estimulard la accion de los particulares en las
dreas sefialadas como priovitariar en el Plan, mediante la concesidn de incen-
tivos o la adopcidn de medidas arancelarias, fiscales, monectarias, u otras
que considere adecuadas.

De acuerdo a estas normas, por tanto, en principio, para los par-
ticulares, el Plan es indicativo, y el propio Decreto aprobatorio del V
Plan de 1976 asi lo sugiere expresamente al decir que el Estado esti-
mulard —no obligari—- a los particulares, a que realicen sus activida-
des en las dreas seflaladas como prioritarias en ¢l Plan, mediante la
concesién de incentivos, adopcidn de medidas arancelarias, fiscales, mo-
netarias u otras que considere adecuadas. I's decir, establccida una mcta
en el Plan, por ejemplo, si en ¢l sector agricola se busca lograr un nivel
de produccién en un periodo de tiempe, para los organismos piblicos,
ello es obligatorio, lo que significa que los entes del Estado deben ajus-
tar su actuacion al Plan, pero para los particulares, lo que se sefiala es
que ¢l Istado debe estimular su accién para que se ajuste al Plan. Se
trata, por tanto, en principio, de una actividad de fomento, indicativa
para los particularcs y el Estado debe estimular a que los particulares se
adectien al plan. Pero en la realidad, esta indicatividad y esta accidén
de estimular y fomentar, como se diju, es relativa, porque el Estado no
solo estimula concediendo créditos, por ejemplo, sino que hay que tener
en cuenta que dispone de suficientes medios de persuacion o de disua-
cién, para hacer que los particulares, en efecto, se adecten al plan.
Por tanto, se trata de una indicatividad muy relativa, en ¢l sentido de
que en un sisterna de economia mixta, el Estado dispone de medios reales
y cfectivos para hacer que los particulares se adecten al plan y sigan
los requerimientos y estrategias del plan,

IV. LAS FASES DE LA PLANIFICACION: LARGO, MEDIANO
Y CORTO PLAZO :

Tal como se ha sefalado, la planificacién es no sélo un instrumen-
to de limitacidon de la libertad econdmica, sino una manifestacién de
racionalidad de la accion del Estado en el tiempo. Por ello, en general,
el factor temporal ha estado tan intimamente vinculado al proceso de
planificacidn, siendo el factor espacial relativamente nuevo, dando ori-
gen a la politica de ordenacién del territorio.

282



Desde que se inicid el proceso de planificacion en Venezuela en
1960, los planes normalmente ban sido de mediano plazo, general-
mente elaborados para un periodo de 5 afios. Antes de esta fecha la
Gnica forma temporal de racionalizacion de la actividad del Tstado, se
producia en el corto plazo, a través del presupuesto anual.

Ahora bien, un plan que sea un programa politico no puecde limi-
tarse solo a definir politicas y opciones de¢ desarrollo a mediano plazo.
Aquellas, al contrario, han de definirse en el largo plazo y solo asi es
que la estrategia de mediano plazo tendria sentido. Por ello, las poli-
ticas y opciones de desarrollo necesariamente tienen que formularse
para un plazo mucho mayor que el de |2 vigencia dc un Plan. ;De qué
sitve, por cjemplo, que se haya definido una estrategia en el campo
petrolero para un periodo de cinco afios de 1970 a 1974, como lo hizo
el IV Plan de la Nacidn, st no se definié 4 priors una politica oricnta-
dora a mds largo plazo, que necesariamente debia tener en cuenta el
inicio de la reversion de las concesiones de hidrocarburos a partir de
19832 La falla del Plan en este ejemplo fue suplida por la Oposicién
al proponer al Congreso la aprobacién del proyecto de Ley sobre bienes
afectos a reversién en las concesiones de hidrocarburos, aprobada luego,
por unanimidad, en 197¢0. El Plan, por tanto, debe mirar mucho mas
alli de su periodo de duracién, y tratar de definir politicas en los
problemas que configuran los retos econdmicos y sociales que tiene plan-
teado el pais, por ejemplo; politica de reformulacidon del desarrollo
agropecuario y del desarrollo industrial para la exportacién y para
lograr un mayor control, restriccién y beneficio para el pals de la par-
ticipacién de capitales extranjeros en el mismo; politica de desarrollo
de la industria pesada siderirgica, energética, petroquimica y mecinica;
politica de redistribucion del ingreso y de la riqueza a través de un
Servicio Nacional de Salud, de la reforma educativa, de la promocién,
proteccidn y seguridad social, y de la reforma tributaria; politica de re-
distribucién del ingreso a escala regional, con una mayor participacion
de las regiones en las tareas del desarrollo nacional; politica de desa-
rrollo urbano y ordenacién del territorio; politica de control y racional
aprovechamiento de Jos recursos naturales renovables, particularmente
del agua; politica de transformacién de la administracion piblica para
la ejecucidén del Plan, etc,

Conforme a esta orientacion, por tanto, en los dltimos afios se
ha planteado la necesidad de enmarcar los planes de mediano plazo en
politicas que deben formularse en el largo plazo, integrindose, ademis,
la funcién presupuestaria al sistema de planificacién. Tn esta forma, se
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ha venido buscando establecer diversas fases temporales de la planifi-
cacién: la definicién de politicas y estrategias de desarrollo, en el largo
plazo; la elaboracidn del Plan de Desarrollo Econdmico y Social en el
mediano plazo (5 afios); y la ejecucidn del Plan en el corto plazo a
través de un Plan Operativo Anual que guie la elaboracién de la Ley de
Presupuesto Anual.

En el V Plan de la Nacidn 1976-1980 se definieron, con preci-
sion, estas fases del proceso de planificacion, que recogid, luego, Ia Ley
Organica de Régimen Presupuestario de 1976, en los siguientes térmi-
nos, al hablarse de los instrumentos de la planificacién:

1. La “primera instancia la constituye la Estrategia de Desarrollo,
documento de caricter politico normative que sefiala los elevados ob-
jetivos nacionales y las lineas estratégicas que posibilitan su logro”.

2. "Luego se establece el Plan de la Nacidn, el cual expresari,
dentro del marco de la Estrategia, el propdsito del Ejecutivo Nacional
en cuanto a los objetivos y las metas inherentes al desarrollo econémico,
social e institucional del pais en el mediano plazo, y la provision de
recursos para el financiamiento de los correspondientes programas y
proyectos a cargo del sector phblico™.

3. "Como instrumento de implementacidén del Plan de la Nacién,
la Ley Orginica de Régimen Presupuestario establece el Plan Opera-
tivo Annal, el cual contendrd los objetivos, metas, estrategias, politicas
y dispositivos que corresponden a las aspiraciones que animan [a volun-
tad del Gobierno Nacional en el ejercicio fiscal correspondiente, a cuyo
efecto, el Proyecto de Ley de Presupuesto y los Proyectos de leyes de
Presupuesto de los Lstados, se formularin para ser presentados ante los
6rganos legislativos, conforme al Plan Operativo Anual”.

En esta forma, concluye el texto del V Plan, “se consagra asi, un
proceso #nico de planificacién y presupuesto en el que se integran las
fuses de elaboracién de planes con la del Presupuesto”. (Véase en Ga-
ceta Oficial N° 1860 Extr, de 11-3-76, p. 91).

V. EL AMBITO DE LA PLANIFICACION

El proceso de planificacion en Venezuela, tradicionalmente ha sido
de 4mbito nacional y de caracter econdmico-social. Es decit, se han ela-
borado planes nacionales de mediano plazo para el desarrollo econd-
mico y social. Este ambito, sin embargo, ha venido siendo progresiva-
mente ampliado e integrado.
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V. La planificacién nacional, regional y local

Ademds de la planificacién nacional, con motivo del desatrolio
del proceso de regionalizacién iniciado en 1969, se ha venido generan-
do una voluntad planificadora a nivel de las nueve regiones en las cuales
se ha dividido el pafs, con un doble caricter: en primer lugar, como
un desgajamiento regional del plan nacicnal, dentro de una politica de
ordenacién del territorio; y en segundo lugar, como un esfuerzo neta-
mente local y regional para ordenar el proceso de desarrollo de la re-
gién. Esfuerzos concretos de planes regionales se han hecho en varias
regiones (Zulia, Centro-Occidente, por ejemplo), pero atn no puede
afirmarse que la planificacién regional baya adquirido carta de natu-
raleza en nuestro pais,

Por otra parte, en cuanto a la planificacién local, esta se ha redu-
cido a la de caricter urbanistico, pacticularmente a Ja determinacién de
los diversos wsos del suelo urbano, mediante la zoaificacién de las
ireas urbanas.

2. La planificacién econémica, social y espacial

El sistema de planificacion en Venezuela se ha desarrollado, bési-
camente, en los aspectos econOmicos y sociales del pais. Se ha estructu-
rado, asf, una planificacién por sectores (planificacién sectorial) a nivel
nacional, la cual se ha reflejado en los planes de la Nacién.

En los Gltimos afios, y particularmente con motivo de Jos avances
del proceso de regionalizacion, ha comenzado a surgir el componente
espacial del sistema de planificacion, reflejado en la politica de orde-
nacién del territorio, la cual se ha regulado en la Ley Orgénica del Am-
biente. La planificacién espacial, asi, complementa y permite la plani-
ficacién regional, y puede contribuir, en el futuro, a transformar la
planificacién urbanistica local, en alge mds que la definicién de los usos
del suelo urbano, mediante la incorporacidn de elementos de planifica-
cidn econémico-social del desarrollo de las ciudades.

3. La planificacidn administrativa

La ejecucion de los planes de desarrollo econdémico y social no sélo
exige una organizacién administrativa, que permita la formulacién de
aquéllos, la cual veremos a continuacién sino que exige una Adminis-
tracién Puablica adecuada para tal ejecucién. La mayoria de los fracasos
de los sistemas de planificacién han estado, precisamente en la inade-
cuacién del aparato administrativo para ejecutar los planes, y en el
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hecho de que, paralclamente a la elaboracién de los planes de desarro-
llo econdémico y social, no se han formulado planes de desarrollo ad-
ministrativo, de manecra de adecuar la Administracion Pdblica a los
nucvos planes.

La plonificacién administrativa viene a ser, asi, un intento de ra-
cionalizacion y ordenacién de la reforma administrativa, de manera de
adaptar y adecuar a la Administracidn Poblica a los proyectos y pro-
gramas contenidos en los planes, vy hacerlos ejecutables.

Vl. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LA PLANIFICACION

1. El sistema administrativo de planificacion

Desde el punto de vista administrativo, la planificacién estd con-
figurada como un sistema, comandado por un Organo Central que actiia
como asesor y auxiliar de la Presidencia de Ja Replblica, y por Organos
Sectoriales y Regionales.

La concepcidn del sistema se establecid desde el imicio, al crearse
la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién de la Presidencia
de la Repablica mediante el Decreto N* 492 del 30-12-58.

En efecto, de acuerdo a las normas de este Decreto, CORDIPLAN debe
actuar como Organo Central de un sistema administrativo de planifi-
cacién que esta dirigido por estu Oficina, que ¢s coordinador general
del sistema; por &érganos sectoriales de planificacion que deben estar
ubicados en los drganos administrativos de cada sector —en este caso,
los Ministerios—, las llamadas Direcciones Generales de Planificacion y
Presupuesto; y luego, a escala regional, por Oficinas Regionales de Coor-
dinacién y Planificacion a los efectos de concretar la ejecucion de un
plan a escala regional.

2. Los Organos Centrales de planificacion

A. El Presidenmre y el Comsejo de Ministros

Las decisiones generales en materia de planificacién corresponden
al Presidente de la Reptblica en Consejo de Ministros como suprema
autoridad de planificacién, tal como se establece en el Decreto N* 492
del 30-12-58, mediante el cual se cre6 la Oficina Central de Coordina-
a6n y Planificacién. Tl Presidente de la Repablica, por otra parte, es
quien debe exponer ante el Congreso “los lineamientos generales del
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plan de desarrollo econdmico y social de la Nacién™ (articulo 191 de la
Constitucién) .

Para la realizacion de esta funcidén cuenta con lo que podria deno-
minarse el sistema administrativo de planificacién, compuesto por una
Oficina Central de Estado Mayor de la Presidencia, la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacién (CORDIPLAN) y por drganos sectoria-
les y regionales de planificacidn.

B. La Oficina Central de Coordinacién y Planificacién

De acuetdo con lo establecido en el Decreto 492 del 30-12-58, me-
diante el cual se creé este organismo, y con lo previsto en la Ley Or-
ganica de la Administracién Central de 1976, cOrDIPLAN debe actuar
como organo central del sistema de planificacion. En este sentido, el
Decreto de Creacién en su articulo 12 le atribuye las siguicntes fun-
clones:

a) Hacer estudios acerca del desarrollo social y econbmico de la
Nacidn, y con esta base preparar las respectivas proyecciones y alterna-
tivas, asi como mantener al dia un plan general de desarrollo social y
econdmico.

b) De conformidad con las decisiones que con respecto a alter-
nativas tome el Ejecutivo Nacional, mantener [a unidad de programa-
cibn, coordinando los trabajos sectoriales que se hicieren en los respec-
tivos Ministerios y manteniéndose en consulta con los sectores privados.

¢) Consolidar anualmente los presupuestos de inversiones y servi-
cios que presentardn los Ministerios, y preparar, de acuerdo con el Mi-
nistro de Hacienda, como parte de un presupuesto-programa permanen-
te de cinco afios, ¢l Presupuesto-Programa Anual, anexo al Presupuesto
General de Ingresos y Gastos Publicos.

d) Presentar anualmente, previo examen de los proyectos remiti-
dos por los Despachos y con vista de los estudios hechos por 1a propia
Oficina, un proyecto de orden de prelacién de gastos fiscales, para su
consideracidn por el Ljecutivo Nacional y su inclusién en el Presupues-
to-Programa Anual.

¢) Presentar anualmente al Congreso Nacional, en la ocasidn de
introducirse el proyecto de Ley de Presupuesto General de Ingresos y
Gastos Piblicos, por intermedio del Ministro de Hacienda, un informe
analitico de Jos planes en ejecucion y sus relaciones con las metas ge-
nerales aprobadas, asi como con dicho Proyecto de Presupuesto Genc-
ral de Ingresos y Gastos Publicos.
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f) Proponer los lineamientos generales de la planificacién fisica
y espacial en escala nacional, y coordinar conforme a dichos lineamien-
tos, la planificacién que hiciere en escala regional y urbanistica, a través
de los respectivos organismos subalternos de planificacién. Con tal fin
podrd dictar las normas e instrucciones necesarias.

g) Promaover la rotacién de funcionarios de planificacién de los
diversos Ministerios dentro de} Sistema Nacional de Coordinacién y Pla-
nificacién, previa aprobacién de los Ministros respectivos.

h) Mantener un constante sistema de informacién en materia de
programacién, que beneficie tanto al sector piblico como al sector pri-
vado.

i) Auxiliar al Ejecutivo Nacional en la vigilancia de la ejecucién
de programas y dar su opinién acerca de los reajustes que afecten a
los planes respectivos.

j) Dirigir la formacién y capacitacién de funcionarios de planifi-
cacién y crear, al efecto, la escuela y cursos necesarios.

k) Supervisar el uso de técnicas de programaciéon en la adminis-
tracién piablica, con miras a mantenerlas uniformes.

1) Organizar reuniones cientificas periddicas sobre programacién.

m) Recabar y recopilar ejemplares de los informes o estudios he-
chos en materia que interesen a la programacibn.

n) Dar su opinién previa a la contratacién o iniciacién de estu-
dios vinculados al desarrollo econémico y social.

o) Dar su opinién previa acerca de la creacion, supresién o fusidén
de ministerios o institutos auténomos, asi como sobre cambios sustan-
ciales en sus atribuciones.

p)} Dar su opinién previa sobre reformas a leyes fiscales y otras
que afecten la Hacienda Nacional o €l desarrollo econémico.

Por su parte la Ley Organica de la Administracién Central, de
1976, le establece, en su articulo 47, las siguientes atribuciones a la
Oficina Central de Coordinacién y Planificacién:

1*  Elaborar estudios sobre el desarrollo econdémico y social de la
Nacion, preparar las respectivas proyecciones y alternativas y mantener
al dia el plan general de desarrollo social y econémico de la Nacibn.
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2°  Estudiar € informar sobre las implicaciones en el sector publico
de las medidas de politica econdmica y social que adopte el Gobierno
Nacional.

3* Formular la Estrategia de Desarrollo Econdmico y Social a
fargo plazo, el Plan de la Nacién y el Plan Operativo Anual.

4%  Coadyavar en la preparacién del Proyecto de Ley de Presupucsto

2 Jos fines previstos en el articulo 2° de la Ley Orgdnica de Régimen
Presupuestario.

5° Compatibilizar los diferentes programas con los planes del go-
bierno.

6" Proponer los [ineamientos generales de la planificacién fisica
y espacial en escala nacional y coordinar, conforme a dichos lineamien-
tos, la planificacién que se hiciere a nivel regional y urbanistico.

7% Opinar previamente sobre la creacién, reorganizacién o elimi-
nacién de oficinas sectoriales y regionales de planificacidn y presupuesto.

8* Promover la rotacién de funcioparios de planificacién de los
diversos Ministerios dentro del Sistema Nacional de Planpiticacidn, pre-
via aprobacidn de los Ministros respectivos.

9" Controlar la ejecucién de programas y emitir opinidn acerca
de los reajustes que afecten a los planes respectivos.

10.  Establecer las bases metodoldgicas de la planificacidn en sus
mveles global, sectorial y regional y supecvisar el uso de técnicas de
planificacién por el sector piblico.

11. Emitir opinién previa a la contratacién o iniciacién de estu-
dios vinculados al desarrollo econémico y social y opinar sobre progra-
mas de desarrollo econdmico y social de caricter internacional.

12. Promover la formacién y capacitacion de funcionarios de pla-
nificacion.

13. Elaborar planes para reestructurar la Administracién Pablica
Nacional, central y descentralizada, en todos sus niveles, sistemas y secto-
res, con vista a su adaptacion a las exigencias de la planificacion del
desarrollo econdmico y social y dirigir la reforma administrativa.

14. Tecnificar los métodos y procedimientos empleados en la Ad-
minjstracién Pablica.

15. Establecer un sistema de procedimientos y recursos adminis-
trativos,
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16. Asistir técnicamente a los otros poderes publicos, cuando éstos
lo soliciten.

17. Estudiar las peticiones de asistencia técnica que formulen los
Despachos Ministeriales e Institutos Auténomos, teniendo en cuenta las
necesidades del desarrollo econdmico y social del pais y el orden de
prelacion asignado a las distintas actividades.

18. Coordinar actividades de desarrollo regional, con la finalidad
de asegurar el cumplimiento por parte de los organismos de la Admi-
nistracion Publica Nacional, las Corporaciones Regionales de Desarro-
llo, las empresas del Estado y demas entes de la Administracion Des-
centralizada, de las politicas, planes, programas y proyectos de ordena-
cién territorial, desarrollo regional y desconcentracién econdmica.

19. Establecer los mecanismos necesarios a objeto de asegurar la
participacién de los sectores privados en el establecimiento de las estra-
tegias de desarrollo econdmico y social y los Planes de la Nacidn.

20. Considerar y estudiar las facilidades de asistencia técnica que
Venezuela pueda ofrecer a los gobiernos extranjeros o a los organismos
internacionales y las que éstos puedan ofrecer al pals.

21. Vigilar el desarrollo de los programas de proyectos de asis-
tencia técnica que se ejecuten en el pais y promover la evaluacién de los
resultados que se obtengan.

De esta larga enumeracion de funciones pucden destacarse las si-
guientes de particular importancia:

En primer lugar, la formulacion de la estrategia de desarrollo del
Estado estableciendo las guias generales que deben seguir los 6rganos
sectoriales y los regionales de planificacién para elaborar sus respectivos
planes que luego deben ser coordinados, compatibilizados y expresados
en forma coherente, sisternitica y de acuerdo a la orientacién general de
este organismo, en el Plan de la Nacién. Este Plan de la Nacién debe
ser aprobado por el Presidente en Consejo de Ministros, lo cual se
hizo formalmente, por primera vez, en relacién al V Plan mediante
Decreto N 1454 del 9-3-1976.

En segundo lugar, colaborar con la Oficina Central de Presupuesto
en la elaboracién del Plan Operativo Anual, de acuerdo al cual debe
formularse el Proyecto de Ley de Presupuesto. Fn este sentido, la Ley
Orgénica de Régimen Presupuestario establece expresamentc la vincu-
lacién del presupuesto con el Plan de la Nacibn, en su articulo 2%, en
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la forma siguiente: “Los presupuestos piblicos expresan el Plan de Ja
Nacidn en aquellos aspectos que exigen, del sector pablico asignar de-
terminados recursos”. Agrega este articulo, que los presupuestos anuales
son parte e instrumento de la planificacién y en su elaboracién debe
seguirse el Plan Operativo Anual, el cual debe quedar expresado en [a
Ley Orgénica de Presupuesto del afio respectivo.

De esta manera se ha vinculado legalmente todo el sistema de
planificacién con el sistema presupuestario.

En tercer lugar, formular las reformas que deban hacerse en la
Administracién Pablica para que esta pueda ejecutar el plan. Tste es
un elemento nuevo que se deduce de la Ley Otginica de la Adminis-
tracidn Central, cuando le atribuye competencia a la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacién de tener en cuentz, en Ja formulacion
del plan, a los drganos administrativos que han de realizarlo y al es-
pacio territorial en el cual se llevard a cabo (articulo 47, ordinal 13).

3. Los érganos sectoviales de plapificacidn: Las direcciones
genevales sectoriales de planificacidn y presupuesto

El sistema administrativo de planificacion cuenta con érganos sec-
toriales de planificacién que deben estar ubicados en los 6rganos ad-
ministrativos cjes de cada sector, en este caso, los Ministerios. Esta fun-
cién de planificacién sectorial la realizan las Direcciones Generales de
Planificacién yPresupuesto de cada Ministerio, las cuales deben elabo-
rar los planes para el sector respectivo.

Con caricter general, el Reglamento del Fstatuto Orginico de Mi-
nisterios dictado por Decrcto N° 539 del 10 de febrero de 1971, esta-
blecié como atribuciones de estas oficinas scctoriales de planificacién y
presupucsto de los Ministerios, las sigoicntes:

L. Asistir 21 Ministto en materia de planificacidn, presupuesto,
organizaciéon administrativa y estadistica.

2. Ser érgano dec enlace entre el Ministerio, la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacién, la Oficina Central de Presupuesto y
la Oficina Central de Tstadistica e Informatica,

3. Dictar normas e instrucciones que deben seguirse en el Minis-
terioc en relacidn a las materias de su competencia.

4. Asesorar a las unidades administrativas del Ministerio en di-
chas materias.
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5. Coordinar los trabajos correspondientes a la planificacién v
programacién presupuestaria del Ministerio,
6. Proponer las asignaciones de recursos necesarios para cada pto-

grama en funcidn del cumplimiento de las metas previstas cn el Plan
de la Nacién y el Presupuesto-Programa;

7. Evaluar la ejecucién de los programas desarrollados en el Mi-
nisterio, asi como los programas que sean desarrollados cn forma con-
junta o complementaria por otros Ministerios e Institutos Auténomos:

8. Estudiar los anteproyectos de presupuesto elaborados por las
unidades ejecutorias de programas y proponer las modificaciones que
considere necesarias.

9. Velar por el cumphmiento de las normas establecidas en las
materias de su competencia.

Ademds, el Reglamento del Estatuto establecia que en la Oficina
Sectorial de Planificacién y Presupuesto, debian actuar las Oficinas Coor-
dinadoras de la Reforma Administrativa (OCRA)} con las funciones esta-
blecidas en el Decseto N° 141 del 17-9-1969,

Ll Decreto 492 del 31-12-1958, cn todo caso, establecid la distin-
cién entre las Oficinas Sectoriales Bisicas de Planificacién que existian
en cada Ministerio (articulos 18 y ss.}, y las Oficinus Subalternas de
Planificacién que podian existir en otras unidades de cada Ministerio
o en los entes descentralizados del sector (articulo 21, letra a).

4. Los drganos vegionales de planificacion: Las Oficinas
Regionales de Coordinacion y Planificacion

Con motivo de la emisién del Decreto sobre Regionalizacién Ad-
ministrativa de 1969, se establecieron formalmente las Oficinas Regio-
nales de Coordinacién y Planificaciéon (ORCOPLANES). Lstas funciona-
ron en forma relativamente adecvada hasta 1975, oportunidad en Ja
cual se atribuycron sus funciones, a las Corporaciones de Desarrollo Re-
gional que existian. En la Gltima reforma del Reglamento de Regiona-
lizacién y participacion de la Comunidad en el Desarrollo Regional dic-
tado por Decrcto N* 478 del 8-1-80, se restablecieron las Oficinas Re-
gionales de Coordinacidn y Planificacién, con las siguientes atribucio-
res (articulo 19):

1. Elaborar los proyectos de planes regionales conforme a los li-
neamientos de politica que le presenten la Oficina Central de Coordi-
nacién y Planificacién y el Consejo Regional de Desarrollo;
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2. Evaluar la ejecucion de los planes de desarrollo regional y
proponer las reformulaciones a que haya lugar;

3. Proponer por intermedio del Consejo Regional de Desarrollo
las aspiraciones presupuestarias regionales y su consolidacién, con la
colaboracion de la Oficina Regional de Desarrollo;

4. Asesorar a las Gobernaciones y a los Concejos Municipales
cuando asi lo requieran;

5. Realizar los estudios que le sean solicitados por el Consejo
Regiona) de Desarrollo; v

6. Ejercer las funciones de la Secretaria Técnica del Consejo Re-
gional de Desarrollo.

Estas Oficinas Regionales de Coordinacién y Planificacion depen-
den de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (art. 18).

VII. EL PROCEDIMIENTO PARA LA ELABORACION DE LOS PLANES

L. La formulacidn del Plan

Para la formulacién del Plan se requieren, ante todo, de numero-
sas operaciones de cardcter técnico: en primer lugar, un diagndstico de
la situactén econdmica, social y espacial del pais; en segundo lugar, la
identificacion de las exigencias sociales y econdmicas prioritarias; en ter-
cet lugar, el establecimiento de objetivos cuantificados econdémicamente
con base a las politicas de largo y mediano plazo; en cuarto lugar, eva-
luacién de los recursos financieros, materiales y humanos disponibles;
y en quinto lugar, la concresion del resultado de estas operaciones en
programai ¥ proyectos especificos.

Conforme a estas etapas, lo primero que se plantea es una activi-
dad de diagndstico, que no es otra cosa que tomar conocimiento de la
realidad, saber qué es Jo que se plantea en ¢l pais, cuales son los recur-
sos disponibles, las metas a lograr, y las demandas que se le plantean
al Estado para satisfacerlas, en un determinado periodo de tiempo. Tise
diagndstico en general se ha hecho en nuestro pafs, en cuanto a los re-
querimientos sociales y econdmicos, sin embargo, no se ha hecho desde
¢l dngulo administrativo.

En efecto, en general, no se ha formulado una adecuada planifi-
caciéon administrativa para lograr los objetivos y metas que en el plan
se establecen, por lo que el problema en la ejecucién de los planes siem-
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pre ha sido respecto a ¢como lograr los objetivos, quién lo va a hacer,
qué organismo, y cuéles unidades se necesitan para lograrlos.

Ahora bien, esta tarea de formulacion del plan, con todas las ope-
raciones de cardcter técnico que implica, no pueden ser asumidas por
un solo 6rgano administrativo. Al contrario, requieren de la participa-
cidn de todo el sistema de planificacion.

En esta forma, Cordiplin deberia, en primer lugar, formular la
estrategia de desarrollo del Estado, la cual es la primera funcién de
cste Organo de planificacion. Conforme a esa estrategia, una vez adop-
tada por el Presidente, los organismos sectoriales de planificacion de-
ber tener a su cargo la elaboracién de los planes sectoriales. Luego
que cada scctor tenga elaborado su plan, esos planes sectoriales deberfan
ser enviados al Organismo Central de planificacion a los efectos de la
compatibilizacién de todos los planes sectoriales, entre si y con las metas
gencrales de desarrollo. Una vez compatibilizados todos estos planes,
Cordiplan debe elaborar el Plan de la Nacién, el cual no debe ser otra
cosa quue cl resultado de la compatibilizacién de los planes sectoriales
con la estrategia general. Paralclamente debe regionalizarse el Plan Na-
cional y elaborarse los planes regionales.

En esta forma, el érgano central del sistema de planificacidn debe
tener por funcién elabotar la estrategia de desarrollo, es decir, las guias
generales que deben seguir los drganos sectoriales y los Organos regio-
nales para elaborar sus planes y luego, compatibilizar los planes secto-
riales y rcgionales, en el Plan de la Nacién el cual debe ser aprobado
formalmente.

En efecto, para que cl Plan se convierta en el instrumento defini-
dor de politicas del pals, y sea realmente un “Plan de la Nacién”, ésta
debe estar comprometida con él; es decir, el Plan debe ser el resultado
de un consenso politico y debe obedecer a una politica nacional para las
mayorias y no para las minorias. Por ello, ¢s imprescindible que en
el futuro, el Plan sea aprobado por el Congreso, de manera que la
politica del Gaobierno, que debe ser la politica det pals, tenga el res-
paldo de la representacion popular. Toda politica coherente de desa-
rrollo, necesariamente, deberia exigir la participacién y compromiso de
las instituciones politicas en la adopcién de sus grandes opciones y es-
trategias. Sin embargo, en Venezuela, el Plan no solo nunca ha sido
objeto de aprobacién por el Congreso, sino que éste ni siquiera lo ha
discutido o analizado. El Plan lo formula la Oficina Central de Coordi-
nacién y Planificacién (CORDIPLAN) y hasta 1970 ni siquiera se pre-
sentaba al Congreso. En 1971, con ocasibn de su Segundo Mensaje al
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Congreso, el Presidente de la Repuablica consigné ante las Cdmaras Le-
gislativas el IV Plan de la Nacién (1970-1974), considerando que el
mismo “contribuiria, indudablemente, a facilitar al Congreso la consi-
deracidn de las proposiciones que le sean hechas por el Ejecutivo y podri
cervirle de orientacién en las decisiones que vaya a adoptar’”. Puede
decirse que éste fue el unico intento de llevar a la discusién politica las
opciones fundamentales del Plan; intento que fracasd, pues, el Congreso
no sélo no discutié el Plan, sino que simplemente lo ignord. Lo recibid
como recibe normalmente el Mensaje Anual del Presidente: sin hacerse
solidario de su contenido.

En esta forma, el Plan en Venezuela hasta 1976 no habia formado
parte del ordenamiento juridico y, por tanto, su obligatoriedad cra abso-
lutamente inexistente. Fn efecto, el Plan no sélo no era objeto de apro-
bacién legal en sus grandes opciones y estrategias, sino que ni siquiera
era objeto de una aprobacion y adopcidn formal administrativa por el
propio Poder Ejecutivo, de manera de hacerlo obligatorio para el sector
publico. El Plan no se aprobaba por Decreto del Presidente de la Re-
piblica en Consejo de Ministros, y su unico valor radicaba en un com-
promiso  politico-administrativo del Presidente ante el Congreso, en
aquellos casos en que se le presenté el Plan, como sucedié con el IV
Plan. El Plan de la Nacién en Venczuela, por tanto, hasta 1976, no
s6lo no obligaba en absoluto, a los pasticulares, sino que tampoco obli-
gaba juridicamente al sector piablico ni a las Camaras Legislativas, e
indudablemente, un Plan que no obligaba ni al sector privado ni al sector
pablico ni a las instituciones politicas del Estado, es decir, que no obli-
gaba a nadie, no era un Plan, sino a lo sumo un buen documento de
ejercicio  econdmico.

Ahora bien, en 1976 se aprobd por primera vez el V Plan por
Decreto, pero se hace indispensable, en el faturo, que el Plan de la
Nacion se apruebe formalmente por ley, de manera que sus politicas
y opciones condicionen la actuacion de todas las instituciones del Es-
tado durante su periodo de vigencia; es decir, de mancra que las leyes
que el propio Congreso aprucbe estén enmarcadas dentro de las opcio-
nes del Plan, y que las actuaciones de la Administracién Pablica o
respeten. Una aprobacién legislativa del Plan responderia, ciertamente,
al espiritu de la Constitucién de 1961, pues al estar facultado el Estado
para adoptar medidas para planificar el desarrollo econémico y social
del pais (articulos 95 y 98), indudablemente que una ley aprobatoria
del Plan seria una de esas materias que por naturaleza corresponderian
al Poder Nacional. En todo caso, por supucsto, de aprobarse el Plan
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por el Congreso mediante una Ley, no podran seguirse las normas or-
dinarics de la actividad legisiativa y de la formacion de las leyes: no
podria pretenderse que el Congreso discuta, modifique y apruebe to-
dos y cada uno de los programas y proyectos contenidos en el Plan,
sino que, en realidad, el objeto de discusion y aprobacién tendria que
ser las politicas, opciones y grandes estrategias contentdas en el Plan,
conjuntamente  con la definicién de prioridades en la asignacion y
distribucion de los recursos, sin entrar en los detalles del Plan. Pero
en todo caso, aun cuando no se recurra a la férmula de aprobacion
legislativa del Plan, el mismo debe seguirse aprobando por Decreto
que implique la adopcién de las politicas que habrin de guiar obli-
gatoria y necesariamente al sector piblico, siguiendo, en esta forma, la
otientacién definida en 1972 en relacién al Plan Nacional de Aprove-
chamiento de los Recursos Hidrdulicos y en 1976 respecto al V' Plan
de Ia Nacién.

En efecto, como se dijo, hasta 1976, la formulacidén del Plan habia
sido becha mediante un documento que no tenia valor formal ya que
la Constitucién (articulo 191) simplemente establece que el Presidente
de la Republica esta obligado, al inicto del periodo constitucional, a for-
mular ante e] Congreso los lineamientos generales del desarrollo eco-
nomico y social, pero no ecstablece que esos lineamientos deben ser
obligatorios en ninguna forma. La primera vez en la cual se hizo obli-
gatorio el Plan fue con el V Plan de la Nacién que se aprobd por De-
creto N° 1454, del 9 de marzo de 1976.

Esta aprobacién formal dei Plan por el Ejecutivo Nacional, no
solo le otorgd antenticidad y certcza al Plan, ya que ¢l Decreto aproba-
torio y el texto integro del Plan se publicaron en la Gaceta Oficial, sino
que 1mplicé un principio de seguridad juridica al quedar comprometida
la Administracién en el cumplimiento de las previsiones del Plan, frente
a los particulares.

Esta aprobacién formal plantea una ventaja, pues, el plan es cfec-
tivamente obligatorio pata la Administracién Central, caya actividad
debe ajustarse a ese Decreto. Sin embargo, el plan no obliga al Congre-
so, pues, es solo un acto del Poder Ejecutivo, que implica una obliga-
cién para la Administracién Publica. For tanto, no existe, en Venezuela
un mecanismo mediante el cual ¢l Congreso se obligue por el plan.
En otros paises, en cambio, como se dijo, csto se obvia sometiendo los
lineamientos generales del Plan a la Asamblea Representativa, como es
el caso, por ejemplo, de Francia, donde el Plan es aprobado por Ley,
por la Asamblea Nacional y, al aprobarlo, se estd obligando a si misma.
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En todo caso, en nuestro pais, con anteriotidad a 1976 sélo se apro-
b6 formalmente el Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos
Hidrdulicos, mediante Decreto N? 1127, del 15-11-72, como documento
rector de la politica hidrdulica nacional.

Por supuesto, a nivel local, la planificacién urbanistica del suelo
urbano siempre ha estado revestida de estricta formalidad, al aprobar-
se las zonificaciones mediante Ordenanzas.

2. La participacidn en la formulacion del Plan

A, Participacidn administrativa

Tal como se sefiald, uno de Jos problemas tradicionales de la pla-
nificacion en Venezuela, es que ha sido una planificacién centralizada.

En efecto, en general, Cotdiplan ha formulada los planes sin la
adecuada participacion de la Administracién Sectorial, pues no ha ela-
borado ¢! Plan, de acuerdo a los planes sectoriales preparados confor-
me a sus estrategias, una vez compatibilizados. Realmente, no ha sido
muy frecuente que los organismos de la Administracion Pablica hayan
participado en la formulacién del Plan y en muchos casos, el Sector se
ha cnterado de un plan, cuando era publicado por Cordiplan.

Puede decirse, por tanto que la planificacion como sistema esencial
para la ordenacién de las actividades del Estado no ha contado en su
desarrollo con la completa y decidida participacion del propio sector
publico y de las instituciones administrativas. En efecto, el Plan debetia
ser la concrecion, en programas y proyectos a mediano plazo de las
politicas adoptadas por el Gobierno, elaborados coordinadamente por
los diversos sectores y regiones y compatibilizados entre si y en relacién
a las politwcas definidas por la Oficina Central de Coordinacién y Pla-
nificacion.

Sin embargo, hasta el V Plan de la Nacién, 1976-1980, pucde de-
cirse que no solo no existid, previo al Plan ni en su contenido, un
proceso de formulacion y elaboracién de politicas que pudieran guiar 2
los sectores y regiones en la elaboracidén de los respectivos programas
y proyectos, sino que aquéllos no intervinicron realmente en la elabo-
racién de los mismos. Til Plan, durante quince afos de planificacién en
Venezuela, se elaboré por la Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacion, sin fa menor referencia regional, ya que el proceso de regio-
nalizacidn se inicia después de la vigencia del TV Plan y como conse-
cuencia de éste, y con muy poca cfectiva participacién sectorial en Ia ela-
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boracidon de los programas y proyectos, proceso que se realizd casi ex-
clusivamente por la Oficina Central de Coordinacion y Planificacién.

En esta forma, los cinco Planes de la Nacién adoptados entre 1960
y 1976, fueron en realidad "Planes de CORDIPLAN'', elaborados y adop-
tados por dicho organismo, y, por tanto, no sblo no fueron, salvo el
V Plan, "Planes del Gobierno” al no tomar posiciénn formal respecto
de ellos el Presidente de la Repiblica v el Consejo de Ministros, sino
que tampoco fueron “Plancs de la Nacidn” al no estar comprometidas
las instituciones politicas y el sector privado en su ¢jecucién, y ni si-
quiera flegaron a ser “Planes del Sector Pablico”, pues, éste estuvo
raarginado de su elaboracion.

En el sistema de planiticacion en Venerzuela se hace indispensable
por tanto el inicio de un proceso de “desconcentracion” de la planifi-
cacién, para hacer participar en el proceso y comprometerlos en su eje-
cucidn, tanto a los diversos sectores como a las diversas regiones, es
decir, a las diversas instituciones administrativas que operan en los sec-
tores de actividad publica y en las regiones del pais. Para iniciar este
proceso de desconcentracion de la planificacién, algunos pasos previos
se comenzaron a adoptar en el campo regional: no sélo se definieron
las regiones administrativas en el pais a partir de 1969, estableciéndose
las Oficinas Regionales de Coordinacién y Planificacion, integradas al
Sistema Nacional de Planificacién; sino que durante los Gltimos afios
se ha divulgado la "escala regiopal” como término ya comdn en los
célculos y estudios econdmicas y sociales. En 1972, por otra parte, se
crearon los Comités Regionales de Gobierno en cada una de las regio-
nes, integrados por los Gobernadores de Estado, denominado ahora,
Consejos Regionales de Desarrollo, entre cuyas funciones esta el vigi-
lar por la ejecucién del Plan en la region, lo cual serd un paso decisivo
en el proceso de desconcentracion de la planificacién hacia las regiones.

Pero estos pasos, que en el ambite regional prometen contribuir
adecuadamente a la desconcentracion de la planificacion hacia las re-
giones, y a la participacion de los organismos que en ellas operan en
¢l proceso de elaboracion y ejecucién de los planes, no se han logrado
dar en el dmbito sectorial y, por tanto, a nivel nacional. En cfecto,
siendo la estructura regional un nivel nuevo en la compleja estructura
del Estado, ha sido mds ficil, relativamente, integrar los diversos orga-
nismos iocales y nacionales desconcentrados en las tareas rcgionales:
la novedad de la estructura ha facilitado el proceso, sobre todo porque
a través de él no se han afectadc [as instituciones politicas locales
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(estadales y municipales), las cuales, al contrario, han encontrado en
la escala regional una forma efectiva de proyectarse mas alla dec sus
estrechas jurisdicciones. Los problemas serios de la regionalizacién co-
menzardn a surgir a medida que se consoliden los pasos regionales y se
comiencen a efectar los arraigados poderes politicos localistas que ali-
mentan gran parte del funcionamiento del ststema de partidos.

En todo caso, al contrario de lo sucedido hasta ahora en el dmbito
regional, como se dijo, en el nivel nacional, y particularmente, en c!
orden sectorial, el proceso de desconcentracién de la planificacién no
ha podido llevarse a ¢abo y, como consecuencia, la participacion efec-
tiva de los organismos que operan en los diversos sectores en las tareas
planificadoras, ha sido muy deficiente. Para estos organismos, como
se ha dicho, la planificacién ha sido una actividad marginal, y ¢l Plan,
un documento elaborado fuera del sector, con el cual no se han sentido
comprometidos. Pero es claro que si los organismos de cada sector no
han participado efectivamente en el proceso de planificacién, ello no
ha sido culpa, ni de la ausencia de prevision legal sobre las unidades
sectoriales de planificacién, que existe desde 1958, ni de la tendencia
concentradora de CORDIPLAN, sino, fundamentalmente, de la deficiencia
estructural de la Administracién Pablica.

In efecto, a unas instituciones administrativas que en su estructura
y organizacién no respondian, en absoluto, 2 una concepcién scctorial,
no podia racionalmente exigirseles la participacion efectiva en un pro-
ceso de planificacion sectorial. Si no existia cn la Administracién Pa-
blica un drgano responsable administrativamente de cada sector, pues
en los mismos actuaban, paralelamente y con variados poderes, Minis-
terios, Institutos Auwténomos y empresas del Estado, ;cdmo podia con
csperanza de resultado positivo, exigirsele a esos mismos organismos,
que se cocrdmasen e integrasen voluntariamente para planificar? Aqui,
en nuestto criterio estibamos en una situacién materialmente insalvable
por la via de la coordinacidn voluntaria: o se reformaba la estructura
administrativa para integrar los sectores de actividad pablica, respon-
sabilizando, a un Ministro del Gobierno de cada sector y, por tanto,
de la conducion de Iz planificacidn sectorial dentro del sistema nacio-
nal, o, al contrario, nos olvidabamos de la planificacién y continuaba el
caos no cvidenciado totalmente dado que no se le habia presentado al
pais situacion alguna de grave crisis econdmica, debido a la bonanza
petrolera. Si no hubicra sido por el petrdleo y los incalculables benefi-
cios financieros que ha regalado al pais, las deficiencias administrati-
vas hubieran sumido en una parilisis completa a la maquinaria estatal.
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En todo caso, lo cierto es que a pesar de las previsiones legales y
de Jos pasos iniciados en 1970 por la Oficina Central de Coordinacién
y Planificacién para lograr la participacion sectorial en las tareas de la
planificacién en 1975 estimabamos que “sin una transformacién radi-
cal de la estructnra de la admimistracién piblica central y descentrali-
zada, la planificacién seguird siendo una actividad marginal para los
diversos organismos del sector publico; CORDIPLAN tendrd que seguir
asumiendo la elaboracién del Plan, concentradamente, sacrificando su
labor debida a la formulacién de las politicas v a la compatlblhzaaon
del Plan; y la planificacién seguird siendo un e]eracro econoémico que
todos admlran, peto a quicn nadle te hace caso”. (Allan-R. Brewer-Ca-
rins, Cambio Politico y Reforma del Estado en Venezuela, Madrid, 1975,
pp. 407 y 408). El propio IV Plan de la Nacién 1970-1974, en este
sentido, tuvo un realismo sorprendente al reconocer expresamente que
sin una reforma administrativa su ejecucién era imposible; lo que diche
cn otras palabras, equivaldria a sefialar que con una administracién pa-
blica tal como existia, no sélo cra 1rnposﬂole ejecutar el Plan sino ela-
borar planes ejecutables. Y ésta es quizd la ensefianza que el sector pui-
blico no ha querido aprender de su propia experiencia: que los planes
no se ejecutan por las deficiencias de las instituciones (estructuras y sis-
temas) administrativas; y quc estas deficiencias conducen a su vez a
la elaboracién de planes no ejecutables.

De este circulo vicioso, en nuestro criterio, sélo podia salirse me-
diante una transformacién de la Administracién Pablica en funcién del
desatrollo; es decir, mediante 1a estructuracion de una Administracidn
Piblica comprometida con el desarrollo y su planificacién, y que, por
tanto, pudiera ejecutar los planes y elaborar planes (ejecutables) para
¢l desarrollo cconémico y social del pais.

En definitiva, para poder sobrevivir, la planificacién exige que la
Administracién Pablica se amolde 2 ella; de lo contrario, mientras se
siga planificando con y para una Administracién Pablica deficiente y
tradicional, no pasaremos de tener una caricatura de planificacién.

La reforma de la Administracion Central realizada por la Ley Or-
ganica de la Administracién Central de 1976, en todo caso, es un paso
fundamental para poner la administracién al servicio de la planifica-
cidn, pues dicha reforma se hizo conforme al criterio sectorial, de ma-
nera que los diversos Ministerios quedaron como Organos centrales del
sistema sectorial. Por supuesto, es uurgente que se promulgue la Ley
Orginica de la Administracion Descentralizada, para que el sector, co-
mandado por cada Ministro, adquiera real coherencia.
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Sin embargo, el problema de la participacién en la formulacién
de los planes no solo se plantea respecto de la administracién nacional
en sus aspectos sectoriales, sino también, respecto de la administracién
de los Estados y Municipios.

Conforme a la Constitucidn, dichas entidades son entidades poli-
tico-territoriales auténomas, y, por tanto, no sujetas a las previsiones
dictadas por ¢l Poder Nacional en materia de planificacién. Ello im-
plica, que sin la participacidn politica de los Tstados y Municipalidades
en las labores de formulacion del Plan, no puede hablarse de la obli-
gatoriedad del mismo en relacidén a las actividades de dichas entidades.
Dos posibilidades concretas establece la Constitucion, de limitacion a la
autonomia de los Fstados y Municipalidades como consecuencia de las
actividades nacionales de planificacidn, y esas son las que puedan resul-
tar de la Ley de coordinacién de la inversion def situado con planes
administrativos desarroliados por el Poder Nacional, y de una Ley, que
no se ha dictado, que establezca “la coordinacion y unificacion de nos-
mas y procedimientos técnicos para obras de urbanismo’.

La Constitucidn, por tanto, prevé mecanismos importantes para lo-
grar que el Plan pacional de desarrollo econdémico y social sca cumpli-
do por los Istados y Municipalidades, pero esos mecanismos no han sido
atilizados por el Poder Nactonal.

B, La participacién del sector privado

Otro clemento que debe destacarse en este proceso de formulacién
del plan, es el de la participacién que deben tener los organismos del
sector privado. En efecto, en un sistema de economia mixta, en el cual
fos partmulclres tienen un papel importante que jugar en el proceso
econdmico, sin duda, sc plantea la necesidad de desarrotlar una plani-
ficacibn conccrtada es decir, un sistema de planificacién que no sélo
sea impuesto a los particulares, sino que se formule con la participa-
cidn de éstos.

Esta participacién, ademas, es propia del sistema democritico y de
una sociedad pluralista. La misma Constitucién establece Ja necesidad
de que la Ley prevea cuerpas consultivos (Art. 109) donde deben
estar representados Jos sectores econdmicos, sindicales, profesionales, uni-
versitarios, para asegurar la participacién de los sectores privados en
el establecimiento de las estrategias de desarrollo econdémico y social y
en los planes de la Nacién. Por tanto, constitucionalmente hablando,
hay una orientacién concreta de que COrbIPLAN debe asegurar la parti-
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cipacién de Jos organismos privados en la claboracién de los planes, a
los efectos de tener en cuenta los requerimientos de los organismos del
sector privado, y no sblo de los sectores econdmicos, sino de Jos secto-
res sindicales, profesionales, universitarios, etc.

Sin embargo, ¢n este campo de la participacion del scctor privado
en la formulacidn de los planes, pocos progresos efectivos se han lo-
grado a pesar de los esfuerzos realizados a comienzos de los afios se-
tenta, con motivo de la elaboracidn del TV Plan de la Nacidn,

En efecto, mediante Decreto N* 224 del 7-1-70, se previd la inte-
gracion del Directorio de CORDIPLAN en forma tal que se asegurase la
representacién de los sectores laboral, empresarial y profesional, decreto
que quedd derogado al regularse las Oficinas Presidenciales en la Ley
Organica de la Administracién Central. En 1971, por otra parte, COR-
pIPLAN dictd una Resolucidn procediendo a la creacién de la Comision
para la implementacion del Plan Manufacturero, en la cual tenian re-
presentantes las mstituctones del sector privado, industrial y laboral.
También, desde 1969 se habia consagrado la concertacién en la plani-
ticacidn regional, en el Reglamento de Regionalizacidn, lo cual se ha
precisado, en forma amplia, en el reciente Decreto sobre Regionaliza-
cion Administrativa y participacién de la comunidad en el desarrollo
regional de enero de 1980.

A pesar de estos csfuerzos, sin embargo, puede decirse que en
general el sector privado no ha participado en las tareas de elaboracion
del Plan y su participacién en Ja ejecucion de los planes es inducida y
canalizada por las acciones de fomento y ordenacién del listado. Para
el sector privado, en general, el Plan no ha sido “su plan”, es decir, no
ha sido el Plan "de la Nacidn”, sino el Plan del Estado, al cual se le
obliga a cumplir en ciertas dreas, mediante medidas indirectas, particu-
larmente de financiamiento. La planificacién democritica, participativa
o concertada, en todo caso, todavia es una idea que no ha encontrado
materializacién por parte del scctor pablico ni interés por parte del
sector  privado, quien sabe tener otras vias distintas al Plan para pre-
sionar y lograr decisiones pablicas al margen del Plan, e incluso que
se apatten del mismo. En esto consiste la debilidad del Istado en los
paises en vias de desarrollo.

En todo caso, la nueva Ley Orginica de la Administracién Cen-
tral de 1976, al rcgular las atribuciones de CORDIPLAN, le asigna expre-
samente la de establecer los “mecanismos necesarios a objeto de asegu-
rar la participacién de los sectores privados en el establecimiento de
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las estrategias de desarrollo econémico v social y los Planes de ta Na-
¢idn” (articulo 47, ordinal 19).

En virtud de ello, y con el propésito de hacer realidad, en el campo
de la planificacidn, la politica general de participacion definida por ¢l
gobierno, se han comenzado a inplementar una serie de mecanismos de
participacién para la elaboracidn del VI Plan de la Nacién.

Fn efecto, los mecanismos de participacion a los efectos de la pla-
nificacién se han estructurade en tres niveles: npacional, regional y
municipal.

En el dmbito espacial, los mecanismos e participacién cubren lo
siguiente: a nivel nacional, un Conscjo Nacional de Desarrotlo Regio-
nal; a nivel regional, los Consejos Regionales de Desarrollo y las Con-
venciones Regionales de Gobernadores; a nivel de entidades federales
las asambleas de participacion creadas en la reforma de! Reglamento de
Regionalizacion Administrativa de 1980; y a nivel local, los comités mu-
nicipales de participacién ciudadana y juntas de vecinos.

Ademas, en el dmbito nacional se establece un Conscjo Nacional
le Participacién integrado por ¢f Presidente de la Repablica, Ministros
coordinadores de gabinetes, CorRDIPLAN, Congreso de [a Replblica, Po-
der Judiciai, Fuerzas Armadas, Fedecdmaras, Pequefia y Mediana Empresa,
sepresentacion  de sectores laborales, representacién de sectores campe-
sinos, representacidn de gremios profesionales y técnicos, partidos poli-
ticos, universidades nacionales, representacién de las iglesias, movimien-
to cooperativo, representacidn municipalista, sectores culturales, comu-
nidad cientifica y otros organismos representativos.

En el dmbito sectorial, estin los Consejos Sectoriales de Participa-
cidn. Estos consejos funcionan a nivel nacional y cubren los siguien-
tes sectores: sector agricola, sector industrial y comercic {con 10 sub-
sectares, por ramos), el sector transporte y comunicaciones, educativo,
salud y nutricién, cultura y comunicacién social y sector de turismo,
recreacion y deportes.

Por otra parte, debe mencionarse la consagracién gencral que ha
hecho 1a Ley Orginica de Régimen Municipal de 1978, de mecanismos
de participacion de las Asociaciones de Vecinos en el manejo de la
ordenacién urbana y de la planificacién urbanistica. (Véase Allan-R.
Brewer-Carfas, “"La participacién politica en la nueva Ley Organica de
Régimen Municipal” en Libro Homenaje a Rafael Pizanni, Caracas,
1979, pp. 43 y ss.).
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En efecto, la Ley Orgénica de Régimen Municipal (articulo 168),
comienza por prohibir los cambios de zonificacién aislados o singula-
res, precisamente, contra Jos que han venido luchando mas abiertamente
las Asociaciones de Vecinos, pues son los de mayores consecuencias de-
gradantes. Esta prohibicién general de la Ley es, sin duda, uno de los
mayores triunfos del movimiento de vecinos, desde el punto de vista
urbano.

Ahora bien, en cuanto a los cambios de zonificacion integral, es
decir, que abarquen un drea urbana amplia 0 un determinado sector
urbano, la Ley establece como criterio general que ellos no se pueden
hacer antes de diez afios de aprobada la zonificacion original o la rezo-
nificacién posterior. Sin embargo, si dentro de ese lapso, a juicio de la
Oficina Municipal de Planificacién Urbana se justifica el cambio de
zonificacién, éste podrd realizarse siempre que la solicitud respectiva
esté respaldada por la correspondiente Asociacién de Vecinos, si la hu-
biere, o por la mayoria absoluta de los vecinos del 4rea permisada
como unidad urbanistica, o de los vecinos residentes en el drea que de-
termine la Oficina Municipal de Planificacion Urbana, cuando cl sector
afectado no haya sido permisado como unidad urbanistica.

El mismo articulo 168 de la Ley Organica, sin embargo, establece
una excepcidon general 2 esta exigencia del acuerdo de los vecinos, al
seflalar que en los cambios de zonificacién que se efectien cuando se
requiera adecuar un determinado sector urbano a politicas y programas
nacionales o municipales, no se requerird el respaldo de los vecinos.

En todo caso, Ja Ley Organica, al consagrar la necesidad de la
aceptaciOn previa de los vecinos para los cambios regulares de zonifi-
cacién por sectores, ha revolucionado el manejo del proceso de urba-
nizacién por las autoridades municipales. Hasta la promulgacion de la
ley sblo se habian establecido, a nivel local, ncimas que requerian to-
mar en cuenta la opinidn de la comunidad afectada por los cambios de
zonificacidn, tal como sucedié en la Ordenanza sobre Urbanismo, Ar-
quitectura y Construcciones en general del Distrito Sucre del Estado
Miranda de 1978, pero no habia regulaciones similates a la ahora esta-
blecida nacionalmente.

Fn esta materia debe advertirse, sin embargo, que ha sido tradi-
cional en el ordenamiento urbanistico del pais, la exigencia de que los
cambios de zonificacidon sean sometidos a informacién y consultas pi-
blicas durante el proceso de discusion del Acuerdo Municipal respectivo,
antes de efectuarse la segunda discusion del mismo. Asi se establecia
en las Ordenanzas de Zonificacién y de Urbanismo del Area Metropo-
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litana de Caracas; y asi lo regula ahora, con cardcter general, la Ley
Organica de Régimen Municipal al disponer en la misma Disposicién
Transitoria antes comentada (articulo 168), que una vez aprobade en
primera discusion el proyecto de Ordenanza de cambio de zonificacién,
el Consejo debe determinar el dia y hora cuando la Cimara debe oir
publicamente a los interesados, previa informacién al piblico del nuevo
uso propuesto para la zona afectada. Por supuesto, las Asociaciones de
Vecinos también pueden participar a este nivel en las cuestiones urba-
nisticas.

VIII. LAS FUNCIONES AUXILIARES DE LA PLANIFICACION

Tanto en la elaboracién como en la ejecucién del Plan, la planifi-
cactén tiene relacién con una serie de funciones auxiliares: presupuesto,
estadisticas, contabilidad y reforma administrativa, cuyas implicaciones
deben destacarse.

1. Planificacién y Presupuesto

Tal como se ha sefialado, la técnica de la planificacion, en Vene-
zuela, es una técenica reciente, desarrollada desde el afio 1960, Antes de
esa ¢poca, el Estado no tenfa un proceso de ordenacion a mediano
plazo, mediante el cual se pudiera determinar, por ejemplo en cinco
afios, el logro de determinados objetivos con la aplicacion de ciertos
recursos. No existia, por tanto, proceso de planificacién, y la tnica
forma mediante la cual el Estado podia ordenar algo en su actividad,
era a través del Presupuesto anual.

En efecto el presupuesto anual puede considerarse como una orde-
nacién de los gastos que el Estado debe hacer en un afio. Para formu-
latlo, se hace primero un estimacidon de ingresos, y en base a esa esti-
macibn, se formula una autorizacidn de gastos, la cual no puede exceder
de los ingresos. Esta autorizacién no es una obligacién de gastos, en de-
finitiva es un crédito que el Congreso le abre al Ejecutivo: en base a
esta estimacion de ingresos, éste puede gastar hasta determinados montos.

Ahora bien, con la sola ordenacién de gastos que permitia el siste-
ma presupuestario, puede decirse que el Estado vivia al dia, anualmente,
pues en realidad, no se podian saber los gastos futuros, salvo por la
via de operaciones de crédito piblico para actividades que debian eje-
cutarse en varios ejercicios.

Por otra parte, el presupuesto se aprobaba dividido en capitulas
o partidas, de acuerdo a cada institucidn u organismo administrativos.
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Simplemente, habia una organizacién administrativa y se autorizaba a
los organismos un gasto, pero sin que se autorizaran los mismos con
criterio sectorial. Por tanto, globalmente no se sabia cudl era el gasto,
por ejemplo, del sector agricola o del sector industrial. Puede decirse
que no habia criterios programdticos en la formulacién del Presupuesto.

Cuando se inicia el proceso de planificacién en 1960, se inicia tam-
bién un sistema de reforma en el sistema de presupuesto, a los efectos
de lograr que su formulacidn se hiciese por programas, y no sélo por las
instituciones cxistentes. Se buscaba, asi, que el gasto fuese establecido
y definido en un programa, de manera de ordenar y racionalizar los
objetivos que el Estado iba a conseguir con esa inversion.

Estos dos procesos, el de planificacién después de 1960 y el de
presupuesto por programa, también después de 1960, no se desarrolla-
ron conjuntamente. En general, se elaboraba un plan que tenia determi-
nados sectores y actividades y luego se elaboraban los presupuestos,
anual y aisladamente, sin que los presupuestos respondietan a lo que
el Plan establecia.

Sin embargo, dentro de un proceso general ordenador de las acti-
vidades del Estado, ¢l Presupuesto es, ciertamente, el mecanismo finan-
ciero de ejecuciéon anual del Plan de mediano plazo. Asi, como éste
debe responder a unas politicas y estrategias de largo plazo que lo
deben condicionar; en la misma forma, los créditos y gastos autorizados
en el presupuesto anual han de constituir una ejecucién anual de los
programas del Plan. Esta esencial vinculacion entre el Plan y el Presu-
puesto constituye indudablemente la pieza bdsica para la real vigencia
de un sistema de planificacién: si el presupuesto anual ignora el Plan
0 no responde a sus programas, la planificacién, de nuevo, no pasa de
ser un ejercicio econdmico. Ahora bien, de aprobarse el Plan mediante
una Ley, es evidente que las Cdmaras Legislativas, al discutir y sancio-
nar anualmente la Ley de Presupuesto, neccsariamente tendrian que
seguit las orientaciones y programas del Plan: éste es el efecto funda-
mental de la obligatoriedad juridica del Plan cuando sc aprucba me-
diante ley, pues no s6lo obligaria juridicamente al Congreso a autori-
zar los créditos y gastos publicos conforme aquél, sino que obligaria a
la propia Administracién Pablica a ejecutar las leyes de presupuesto y
realizar los gastos publicos también acorde con el Plan. Sin embargo,
la realidad juridico-administrativa en Venezuela y de la mayoria de los
paises latinoamericanos, muestra otra situacién radicalmente diferente:
el Ejecutivo no siempre elabora el Proyecto de Ley de Presupuesto en
concordancia con el Plan, y el Congreso generalmente no considera el
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Plan cuando aprueba anualmente dicha Ley. La configuracién de la
Ley de Presupuesto anual cntonces, y a pesar de los esfuerzos por esta-
blecer el Presupuesto-Programa en América Latina, no ha respondido
ni a la planificacion sectorial ni a {a planificacién regional.

In efecto, como se ha dicho, dentro de un proceso de racionali-
zacién y ordenacion de las actividades del Estado, las politicas deberian
definir las actuaciones del sector publico en el largo plazo, y ¢l Presu-
puesto deberia considerarse como la expresion financiera de las activi-
dades pablicas en el cotto plazo. El Presupuesto, entonces, deberia ser
la traduccién anual en cifras del Plan o, en otras palabras, el instru-
mento administrativo por cxcelencia para la ejecucién anual del Plan;
sin embargo, tal como se sefiald, de la practica administrativa y presu-
puestaria rcsulta no sélo que el Presupuesto no siempre refleja anual-
mente las metas y programas del Plan, sino que la técnica presupues-
taria aln no estd formulada para dar cabal ejecucidn de los Planes.

En efecto, antes del inicio de la utilizacién de las téenicas planifi-
cadoras, el solo medic administrativo con que contaba el Estado para
ordenar y racionalizar los gastos e inversiones del sector piblico, era
el Presupuesto. Este instrumento, por su perspectiva anual y esencial-
mente de corto plazo, sin embargo, no era saficiente ni adecuado para
la orientacién de un pals hacia objetivos de desarrollo econdémico y so-
cial. La visién de largo y mediano plazo debia suministrarla la plani-
ticacion, y de alli el inicio de los esfuerzos planificadores. Sin embargo,
en lugar de que el sistema presupuestario {corto plazo) se amoldara
at sistema de planificacién adoptado (mediano plazo), aquél, por mu-
chos anos, siguid operando autdénomamente, ignorando olimpicamente
las funciones y exigencias planificadoras. Mientras las Oficinas de Pla-
nificacién hacian esfuerzos enormes para ordenar y racionalizar las acti-
vidades puliblicas en sectores, programas y proyectos, el sistema presu-
puestario continuaba formulando anualmente el esquema financiero del
sector  plblico, ignorando los sectores y programas, y teniendo como
punto de referencia, exclusivamente, los diversos y mdltiples organis-
mos administrativos cxistentes en una anualidad determinada. Nueva-
mente, la estructura administrativa deformada y deformante, condi-
cionaba y hacia que se le amoldara un sistema de racionalizacién de
recursos como el presupuestario. La evidente contradiccién que comen-
26 a surgir entre los Planes de desarrollo econémico y sacial y los pre-
supuestos anuales, elaborados cada uno aislada y auténomamente, pro-
vocd la preocupacion surgida en el seno de la cepan y difundida por
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toda América Latina, de amoldar el presupuesto al Plan, a través del
denominado Presupuesto-Programa.

Fn Venezuela, al mismo tiempo en que se comenzd a preparar el
Primer Plan de la Nacidn, a partir de 1958, se inicid la preocupacién
por reonentar el sistema de Presupuesto hacia los objetivos de la plani-
ficacién. De alli que a partir de 1962 la técnica del Presupuesto-Pro-
grama se haya adoptado en una primera fase, al publicarse, como anexo
a la Ley de Presupuesto, un Presupuesto por Programas y actividades,
lo cual, si bien significé un paso importantisimo de avance en cuanto
a la técnica presupuestaria, no logrd introducis modificaciones efectivas
en relacién a la concepcidén del Presupuesto. Una década después, en
la Ley de Presupuesto de 1971, un segundo paso de mejoramiento de
la técnica presupuestaria enfocada hacia la utilizacién del Presupuesto-
Programa se produce, al incorporarse a la misma Ley anual de Presu-
puesto el Presupuesto-Programa, y eliminarse la dualidad que existia
hasta esa fecha entre una Ley de Presupuesto concebida en forma tradi-
cional y un anexo contentivo del Presupuesto-Programa. Puede decirse
entonces que a partir de 1971 se rompe definitivamente con la presen-
tacton tradicional del Presupuesto anual, al asignasse todos los recursos
previstos en éste, por programas, subprogramas y actividades. (Véase
José V. Rodriguez Aznar, Elemenios de Economia Presupuestaria, Ca-
racas, 1973). Pero si bien la "técnica” de formulacién del Presupuesto
por Programas puede decirse que ha sido adoptada definitivamente en
Venezuela, lo cual permitird el establecimiento de un control de metas,
también puede decirse que, lamentablemente, no ha cambiado la con-
cepcidn del sistema presupuestario, el cual, a pesar de los programas,
sigue alejado del Plan y aferrado a la estructura administrativa tradi-
cional.

En efecto, al Iniciarse la formulacién de los Programas como anexo
a la Ley de Presupuesto en 1962, para la apertura de los programas
no se siguié¢ la orientacién sectorial del sistema de planificacion, sino
que se efectud con una total identificacidn con la estructura administra-
tiva existente: se cambié la técnica aplicada al presupuesto, pero su
concepcidn, subordinada a las divisiones administrativas en Ministerios,
Durecciones y Divisiones, continué inalterada. Lamentablemente, lo mis-
mo sucedié después de la reforma presupuestaria de 1971, donde la
concepcidn del Presupuesto continué aferrada a la estructura institu-
cional, pues los “programas” se formulaban, no con ctiterio sectorial,
sino con criterto estrictamente institucional. En definitiva, con la fos-
mulacion del Presupuesto-Programa a partir de 1971, se utilizd la téc-
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nica del Presupuesto-Programa, pero dicha técnica no se orientd real-
mente hacia la ejecucion del Plan ni hacia la integracion del sistema de
presupuesto con el sistema de planificacidn, pues los programas siguie-
ron sin coincidir con los programas del Plan, y éste no encontrd su for-
ma de ejecucion anual en el Presupuesto. De ah que una de las reformas
efectuadas en 1971, haya sido la formulacién sectorial de la Ley de
Presupuesto en base a la misma concepcién sectorial del Plan.

Por cllo, la necesaria reforma del sistema de presupuesto, efec-
tuada por la Ley Organica de Régimen Presupuestatio de 1976, estuvo
motivada por la existencia de un circulo vicioso, cuyo elemento clave
era Ja administracién defectuosa y tradicional, no estructurada para el
desarrollo ni para la ejecucidn de planes.

En todo caso, debe tenerse presente que el Presupuesto, aparte de
su necesaria formulacion” scctorial en el futuro, requiere también de
wna formulacién institucional, y hasta tanto las instituciones adminis-
trativas mismas no se reformulen, aquél seguird subordinado a la estruc-
tura administrativa tradicional, y asi continuard siendo un elemento
conspirativo contra la planificacion.

En todo caso, como se dijo, el presupuesto debe significar la eje-
cucion anual del plan de manera que en cinco periodos presupuesta-
rios la accidn del Estado, en esos periodos, signifique la aplicacion de
las directrices del plan. Sin embargo esto no ha sucedido asi, y ha sido,
sélo recientemente cuando con la promulgacion de la Ley Orgéinica
del Régimen Presupuestario de 1976, se establece, expresamente, que
los Presupuestos anuales, dcben responder, necesariamente, a los obje-
tivos del Plan de la Nacién.

En este sentido, la Ley Orgdnica de Régimen Presupuestario esta-
blece expresamente la vinculacién del presupuesto con el Plan de la
Nacién, al sefialar que “los presupuestos publicos expresan el Plan de
la Nacién en aquellos aspectos que exigen del sector puablico asignar
deterrninados recursos” (Art. 2°). Por tanto el presupuesto anual, segin
la Ley del Régimen Presupuestario, debe responder al Plan de la Na-
cion, Por ello, agrega esta Ley, que los presupuestos anuales son parte
¢ instrumento de la planificacién nacional y en su formulacién deben
seguirse lo que se indique en el plan operativo anual (Art. 2°).

En esta forma, la Oficina Central de Presupuesto de la Presidencia
de la Repiblica debe elaborar de acuerdo a lo que establece el Plan
de la Nacién, un Plan Operativo Anual, conforme al cual se debe ela-
borar ¢l Proyecto de Ley de Presupuesto.
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Por tltimo, debe sefalarse que la formulacidn de los presupuestos
por programa, conforme al Plan de la Nacidn, es lo que podrid permi-
tir a la Contraloria General de la Repiblica ejercer el control de gestidn
que prevé ¢l articulo 5% de su Ley Orgénica.

2. Planificacion y Estadistica

Otra funcién Auxiliar de la Planificacién, de enorme importancia,
es la Funcidn Estadistica o La Funcidn de Informacion. A los efectos
del diagnostico, en la primera fase de formulacién del Plan ¢s indis-
pensable contar con suficiente informacién. Por tanto, ta funcion es-
tadistica y ¢l tratamiento de la informacidén constituyen otro de los
clementos centrales de la planificacidn y también, uno de los puntos
de mayores defectos del proceso, ya que no sc cuenta, en general, con
suficiente informacién confiable en la Administracidn Pablica para ela-
borar un adecuado diagndstico.

Con ¢l establecimiento, a pariis de 1977, de la Oficina Central
de Istadisticas ¢ Informatica de fa Presidencia de la Repdblica, en sus-
titucién de la vieja Direccién General de Estadisticas y Censos Nacio-
nnales del Ministerio de Tomento, se le ha dado la valorizacidn necesa-
ria 2 esta importante funcién auxiliar de la planificacién.

3.  Planificacion y Contabilidad

Hay otra funcion auxiliar de la planificacion de enorme impor-
tancia y fa cual tampoco ha tenido un desarrollo adecnado en el pals,
esta es la funcidn de Contabilidad Piblica o Contabilidad Gubernamen-
tal. Realmente, no se puede tomar una decisién confiable, si no se sabe,
en determinado periodo de tiempo, ¢dmo se ha gastado y en qué forma,
El Estado venezolano en su Administracion Piblica Central nunca ha
tenido un sistema de contabilidad adecuado. Esta se ha llevado, tradi-
cionalmente, por la Contraloria General de la Republica, a Jos efectos
de control fiscal, pero no a los efectos de la gestion, es decir, de poder
tomar decisiones en base a la informacién contable. Esto condujo a que
a mediados de los afios 74, se haya decidido el establecimiento de la Di-
reccidon General de Contabilidad Piblica en el Ministerio de Hacienda,
hasta el punto de que la Ley Organica de la Administracion Central
ahora atribuye. a este Ministerio, formalmente, la funcién contable (Art.
26, ord. 10). Con esto se busca que haya contabilidad ¢n ef seno del pro-
pio Poder Ejecutivo, para que sirva de informacion 2 la Planificacién
y. en general, para Ja toma de decisiones.
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4. Planificacion y Reforma Administrativa

Por dltimo, ademas del Presupuesto, de la Estadistica y de la Con-
tabilidad, la otra funcién auxiliar de la Planificacién es la funcién de
Reforma Administrativa. Tal como sefialamos, no se puede ejecutar
un plan, en forma adecuada, y ni siquiera formularlo, si no se precisa
paralelamente quién va a invertir, quién va a ejecutar, quién va a ad-
ministrar y cdmo hacerlo; es decit, si no se formula también un plan
de reforma o de transformacién de la Administracién Pdblica, a los
efectos de lograr esa adecuada cjecucién del plan.

Por ello, la Ley Organica de la Administracion Central atribuyd
a la propia Oficina Central de Coordinacion y Planificacion, Ja tarea
de formular las reformas administrativas que deben hacerse a los efectos
de que la Administracién Pablica pueda, simplemente, ejecutar el plap
(Art. 47, ord. 13}. En otro sentido, la Oficina debe proponer paralela-
mente al Plan, la reforma administrativa y la transformacién de la Ad-
ministracién Pablica, a los efectos de que puedan los organismos pi-
blicos reformados, ajustatse a los objetivos del Plan,
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§ 15. LA ORDENACION DEL TERRITORIO

I CONCFPTO DE ORDENACION DEL TERRITORIO

La incorporacién progresiva de las perspectivas espaciales en las
técnicas tradicionales de planificacion econdmica y social 2 escala na-
cional en las dltimas décadas, ha permitido ir delineando la politica de
ordenacion de 1a ocupacién del territorio, como una picza esencial de
la intervencion del Estado en el proceso econémico contemporineo.

En efecto, en Veneczuela se viene hablando de Ordenacién Territo-
rial, de esta idea dc ordenar la ocupacion de nuestro territorio, desde
el inicio de la década pasada, particularmente, a nivel gubernamental.

E! tema se habia trabajado a nivel académico pero no habia lle-
gado al nivel piblico. Fue en 1970 cuando la Comisién de Adminis-
tracion Publica introdujo por primera vez el término, en documentos
oficiales, dentto del proceso de Ordenacion Sectorial de la Administra-
¢ién Pablica y s¢c comenzé a formular el esquema global de los cuatro
grupos de fines fundamentales del Estado: los de Politica y Adminis-
tracitn Genetal, los de Desarrollo Econdmico, los de Desarrollo Social
y los de Desarrollo Fisico y Ordenacion del Territorio (Véase CAP.
Inforine sobre la Reforma de la Administracion Pablica Nacional, Ca-
racas, 1972, Tomo I, pp. 250 y 290). La Comisién siempre intent poncr
énfasis cn esta expresion, la cual nos parecia fundamental como orde-
nadora de la politica del Fstado.

Con posterioridad a esa fecha, sin duda durante el periodo de
gobierno 1974-1979, y debido a la labor muy importante de algunos
funcionarios de CORDIPLAN, en el sectoc piblico se difundié mucho la
idea de la Ordenacién del Territorio motivado por los problemas del
desarrollo fisico del pais.

Pero la politica pablica de ordenacion territorial no s nuevy, aun
cuando puede decirse que su formulacidn es relativamente reciente. Fue
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en la década de los afios vincuenta cuando comenzd a formularse, par-
ticularmente en Europa y como consecusncia de las necesidades de re-
construccion territorial de la postguerra.

Una de las definiciones cldsicas de ordenacién territorial la for-
muld, asi, Claudius Petit, Ministro de Urbanismo y Reconstruccién de
Francia en el afio 1950, prccisamente cuando este pais estaba cn su
proceso de reconstruccidon después deo fa postguerra. Petit definid en ese
momento Tz politica de ordenacidn del territotio como "la bésqueda
e el ambito geogrifico de Francia de la mejor reparticion de los hom-
bres en funcida de los recursos naturales v de las actividades econdmi-
cas”. (Véase Andel de Laubadére, Drojt Public Economigue, Paris,

1979, p. 322). Dsta definicién ha sido, hasta ahora, la que mas o menos
ha sido repetida por todos los que se han ocupado de este proceso poli-
tico. Quizds pmhm complementarse con otra definicidn de uno de los
urbanistas mas destacados de este siglo, Le Corbusier, quien defini la
Ordenacidon del Territorto como “La organizacion, cn el suclo, de los
cstablecimientos humanos de manera de satisfacer mejor las aspiracio-
nes humanas™. (Véase Conscjo de Furopa, Aménagement du Territoire,
1968, p. 28).

Del analisis de ambas definiciones podrian sacurse las ideas centra-
les envucltas cn esta politica: en ambas se plantea, por una parte, la
necesatid reparticién de recursos humanos y de recurses econdmicos en
¢l espacio, ¥ por otra patte, la nccesidad de organizir ese espacio para
lograr una adecuada reparticién de estos recursos humanos y econdmi-
cos, cn funcidn de los recursos paturales renovables existentes en el
territorio y con ol objeto de satisfacer las aspiraciones humanas.

Coinciden con esta nocidn general J. M. Aul‘xy ¥ R. Ducos Ader,
al definir ta Ordenacidn del Temtono como “la blsqueda que tiene
por objeto organizac y repastis en el cuadro geogrifico de un pais, las
thers‘m actividades Lamanas, en funcidn de una normalizacién de las
necesidades del jadividuo v de la colectividad”. (Véase en Droit Ad-
ministraif. Paris, 1973, p. 686).

Esta nocion general de Ordenacidon del Territorio extraida de am-
bas deliniciones, Jcsdc los afios cincuenta se configura como una poli-
tica estatal, que los Fstados, en forma consciente o inconsciente han
venido asumiendo, mediante fa cual se busca coordinar toda medida
del sector pablico que pueda tener influencia, directa o indirecta, en
Iz otilizacién del espacio pues, cn definitiva, puede decirse que e[ te-
rritorio s¢ ve afectado por casi todas las actividades del sector piblico
¥, por supuesto, también por casi todas las actividades del sector privado.
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Como politica cstatal, se trata, siempre, de una politica de largo
plazo, pues no sc puede resolver ¢l problema de la ocapacién orde-
nada del territorio en ¢l corto plazo o en el mediano plazo. Siempre
tiene que tratarse de una politica de largo plazo.

Planteada en estos términos la nocion de Ordenacidon del Territo-
rio, es evidente que csta politica no se limita a tratar problemas espe-
cificamente urbanos v del utbanismo, aun cuando, sin duda, fueron
los utbanistas y los arquitectos los que por primera vez se plantearon
¢l probiema de la ordenacidn del territorio. Esta poljtica tienc que ver,
ademds de con los problemas urbanos o urbanisticos, con los proble-
mas de localizacién industrial, de ordenacion rural, de reforma agraria,
de conservacién y proteccién del ambiente. Se trata, por tanto, de una
concepcidén que rebasa, en mucho, ol trudicional dmbito urbano, pues
con esta politica se busca la ordenacién general del desarrollo espacial
de una sociedad, pues el desarrollo implica, como sucede en casi todas
las actividades humanas, ocupacién en una forma u otra, del territorio.
Por cso, esta politica debe tener en cuenta maltiples factores que siem-
pre transforman la sociedad y ascguran utilizar el espacio.

En Jas recomendaciones que el Consejo de Europa formuld en esta
materia hace algo mds de una década, se precisd como objetivo de la
ordenacién del territorio “asegurarle al hombre y a sus comunidades,
en una perspectiva a Jargo plazo, las mejores condiciones de vida ma-
teriales y morales, en un ambiente agradable y favorable al libre desen-
volvimiento de la personalidad™. (Op. cit., p. 10). De acuerdo a esta
nocion, resulta, por tanto, que la ordenacidn del territorio, como poli-
tica estatal que se ha venido aplicando en muchos paises enropeos, busca
una rectificacién de las estructuras, que han venido siendo el resultado
de an crecimiento econdmico mas o menos espontineo y de una ex-
ploston  demogrifica a veces incontrolada, para darles una configura-
cadn mds adecuada al inierés comin. Con esta politica de ordenacion
del territorio en definitiva, se busca modificar las condiciones econdmi-
cas y soclales de un pais. Por tanto, es algo mucho mas complejo que
el problema urbuno, la ordenacién urbana y el simple establecimiento
de un sistema de ciudades.

A continuacién analizaremos las motivaciones y objetivos de
ta Ordenacion del territorio, su relacidn con la planificacidn, las areas
de accidn de esta politica, la organizacidén administrativa para su eje-
cucién y su vinculacién con la ordenacién urbanistica.
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. LAS MOTIVACIONES DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Aspectos generales

Ahora bien, en todos los paises en los cuales se ha aplicado esta
politica, ha habido una serie de motivaciones detris de la misma. Fn
primer lugar, la reparticién geogrifica racional de las actividades eco-
némicas y de alli que la localizacién y la desconcentracién industrial
siempre estén ligadas a la politica de Ordenacidn del Territorio. En se-
gundo lugar, el restablecimiento del cquilibrio roto entre los centros
urbanos y el campo que ha provocado la migracion rural hacia las gran-
des ciudades, con la consiguiente marginalidad de las ciudades. En ter-
cer lugar, el restablecimiento del equilibrio roto entre las diversas re-
giones de un pais que ha prevocado un desarrollo y crecimiento des-
igual y la aparicidn de regiones deprimidas. En cuarto lugar, el resta-
blecimiento del equilibrio roto entre el centro y la merrdpolis. Con la
politica de ordenacion del territorio, se busca restablecer, si se quiere,
los equilibrios rotos en esos campos,

Estas motivacionnes, por supuesto, se plantearon con cardcter dra-
matico en Turopa a comicnzos de los aftos cincuenta, y vale la pena
destacar la experiencia derivada de la doctrina y la practica politica fran-
cesas en materia de ordenacién del territorio, porque alli, por motiva-
ciones concretas de reconstruir un pais en forma acelerada, se llevaron
a la prictica soluciones que luego se han propagado en otros paises.

Tl problema se planted basindose en la observacién que mostraba
Iz hiperconcentracton de hombres, de actividades y de capitales en una
metrépolis, Paris, en relacién sl resto del pais. De alli el célebre libra
de Jean Gravier, muy importante en el estudio de la Ordenacidn del
Territorio denominado Paris y el Desierro Francés (1947). Se constata-
ba, en efecto que el resto de TFrancia era un desierto en relacién a una
sola concentracidn econémica, humana y financiera que era Paris. Lsa
concentracidon habia producido, por supuesto, una desventaja o una si-
tuacién de inferioridad de otras regiones y ciudades.

En base a estas realidades, esta politica que se inicia en Francia
tenfa por objeto, en primer lugar, intentar frepar la concentracién as-
tixiante alrededor de los polos de actividad tradicional del pais, par-
ticularmente Paris y la regidn parisina; en scegundo lugar, equilibrar el
crecimiento urbano, repartiéndolo en un mayor nimero de ciudades y,
por tanto, en desconcentrar la concentracién urbana de la tegidn pari-
sina; en tercer lugar, provocar una mejor utilizacién del espacio y de
los recursos naturales renovables, en beneficio de la poblacién residente
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en zonas rurales, para asi evitar o mitigar la migracién hacia las ciu-
dades y controlar el crecimiento de las propias ciudades; y cuarto lugar,
intentar alcanzar, de un modo general, un desarrollo equilibrado sobre
el conjunto dei territorio utilizando el espacio de manera &ptima a las
necesidades de la poblacién.

Estas motivaciones se plantearon en Francia, como se dijo, en los
afios cincuenta, y en general, puede schalarse que son derivadas de
la explosion demogrifica, del fenémeno de urbanizacidén, de la con-
centracién econdmica y de la crisis del mundo rural.

2. Aspectos especificos

A, La explosién demogrdfica

El primer clemento que motiva la necesidad de una politica de or-
denacion del territorio, es fa violenta explosién demogrifica que ha
tenido, tiene y tendrd nuestro pais. Debe tencrse en cuenta que la po-
blacién estimada de Venczuela, en 1900 era de 2.400.000 habitantes; en
1930 era de 3.360.000; en 1950, de 5.034.000; en 1975 de 11.000.000
y en la actualidad, en 1980, de 14.785.000, sin incluir en csta cifra la
poblacién marginal-ilegal que se ha asentado en el pais en los Gltimos
2fos y que llevan a que se estime que en la actualidad tengamos cesca
de 18.000.000 dc habitantes. Segln los calculos de Coplanarh, la po-
blacién para el afio 2000 llegard a cerca de 30.000.000, por lo que,
ésta se doblard cada 25 afios. (Coplanath, La agricultura deseable. Una
Prospeccion del aiio 2000, Caracas, 1974).

Esta situacién exige que el pais se plantee una solucién a lJargo
plazo para atender, distribuir y conocer su poblacién, v asegurar una
ocapacién ractonal del territorio.

B. Ll fendmeno de wurbanizacin

Otro ciemento que motiva la necesidad de definir una politica de
ordenaciéon del territorio en el largo plazo, es el fendémeno violento
de urbanizacion que hemos tenido en Venezuela en las dltimas dé-
cadas, y que ha provocado que en 40 afios se haya invertide la pro-
porcién de poblacién rural urbana.

En efecto, de acuerdo a la estimacién que ha hecho el Proyecto
Ven-11 sobre Urbanizacién cn Venezuela, en 1936 la poblacién urbana
representaba un 28,9 por ciento y la rural un 71,10 por ciento; en 1961,
csa proporcion era de 67,5 por ciento urbana y 32,5 pot ciento rural;
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en 1970, del 75 por ciento urbana y 25 por ciento rural; y se estima
que para 1980 la proporcién ¢s del 80 por ciento urbana y del 20 por
ciento rural. Por otra parte, en la mayoria de los Estados centrales y
costeros, la importancia relativa de la poblacién urbana era en 1970,
muy notoria: 99 por ciento en el Distrito TFederal; 86 por ciento en el
Istado Aragua; 84 por ciento en el Estado Carabobo; 81 por ciento en
el Estado Miranda y 86 por ciento en el Estado Zulia. (Proyecto Ven
11 —Cordiplin— ONU, Urbanizacidn en Venezuela. Estado actual de
la investigacion. Tomo II, Caracas, 1971).

C. La concentracion economica

El tercer elemcnio que motiva la necesidad de una politica de or-
denacidén del territorio, también caracteristico de nuestro pais, ademds
de la explosion demogrifica y el fenémeno de urbanizacién, es la cen-
tralizacion o concentracién econOmica urbana.

En efecto, casi toda la actividad econdmica en nuestro pais esta
concentrada en las grandes ciudades. Segin cifras del Proyecto Ven-11-
Cordiplin, para 1961, la concentracion econdmica en las grandes ciuda-
des, con mds de 100.000 habitantes era la siguiente: el 65 por ciento
de la gran Industria; ¢l 72 por ciento de la mediana industria; el 90
por ciento de la pequeda industria; y el 71 por ciento de la actividad
attesanal. [istos porcentajes, sin duda, han aumentado, precisamente en
las dos Gltimas décadas, mostrando un alto peso de la aglomeracién ut-
bana como factor de localizacidn de la actividad industrial, Nuestras
cindades, por tanto, no han sido sblo un factor de aglomeracion pobla-
cional, sino de concentracion de produccidn.

Pos otra parte debe tenerse en cuenta que para 1961, en diez gran-
des ciudades del pais estaba concentrado ¢l 70 por ciento del empleo
fubril del pals: ¢l 37 por ciento del empleo fabril estaba localizado en
Caracas, y el 55 dei mismo estaba localizado en sélo tres grandes ciu-
dades: Caracas, Valencia y Maracay.

Por otra parte, esta concentraciéon ccondmica ha producido una
disparidad regional desde el punto de vista industrial: en 1961, la
Regidén Capital tenia el 41 por ciento de empleo fabril con un arca te-
rritorial de 1 por clento en relacidn a todo el pals, frente a Regiones
como Guayana con un 23 por ciento de drea territorial y apenas un
4 por clento de cmpleo fabril, lo cual, sin duda, ba variado en los Glti-
mos afios. Yista disparidad regional es necesario corregirla, en una forma
v otra, mediante upa adecvada politica de ordenacidn del territorio,
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Otro factor que debe tomarse cn cuenta, es la alta concentracion
industrial en ejes urbanos; por efemplo, la region capital en 1961, tenia
la mayor concentracién industrial de todo el pais, con un 41 por ciento
del empleo fabril. I'n toda la Regién Central y Capital, por otra parte,
la concentracidn del empleo fabril alcanzaba a un 65 por dento, y en
ciettas actividades industriales, los porcentajes llegaban a niveles real-
mente importantes: por ejemplo, en las industrias de vestuario, calzado
y muebles la proporcion llega hasta el 96 por ciento del empleo fabril.

D. L crisis del mando rural

Ademias de esos factores de concentracidn econdmice en los cen-
tros urbanos, de explosidn demogrifica, y de urbanizacidn, también mo-
tiva [a neccsidad de una politica de ordenacién del teeritorio, la crisis
que ha sufrido, en nuestro pals, cl mundo rural, en particular, por la
explotacién petrolera y el abandono de las actividades agropecuarias,
habiendo provocado ¢ exodo rural hacia las ciudades, con el consi-
guicnte proceso de marginalizacion urbana o de ruralizacién de las ciu-
dades que ha venido sufriendo nuestro pafs en Jos ltimos afios.

HEL LOS OBIETIVOS DE LA POLITICA DE ORDENACION DE]L TERRITORIO

La ordenacidn del territosio, como politica que tiende a ordenar vy
distribuir en el espacio, las actividades econémicas y humanas en la
forma mis adecuada, teniendo en cuenta las aspiraciones individuales
y colectivas y la proteccidn de los Recursos Naturales es, sin duda, una
necesidad que se deriva de esa desigualdad de poblacién, de esa dis-
paridad en ¢l empleo, de esa desigualdad de nivel de vida, y de esa
concentracion urbana que hemos sufrido en nuestro pais.

Politicamente, sin embargo, aun cuando resulta una necesidad, hasta
hace pocos afios no se habia definido una accidn pblice en e} campo de
la ordenacidon del territorio. THabia manifestaciones aisladas, pero no
habfa habido una manifestacidn pablica formal sobre los objetivos de
una politica de Ja ordenacién del territorio.

Debe destacarse, sin embargo, que estas definiciones comienzan en
1974 y la primera manifestacidn estd en {os considerandos del Decreto
N® 168 de 11-6-74, destinado a crear una Comisién para la definicién
del programa gubernamental de viviendas. Sin embargo, aun cuando
su objetivo cra otro, en sus considerandos se definieron, por primera
vez, a nivel pablico, los objetivos de una politica de ordenacion del te-
rritorio.
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Ii Decreto sefialaba que la mencionada Comisién debia formular
¢l programa de vivienda, “en el marco de una politica integral de de-
sarrollo espacial que debia corrcsponderse con los siguientes aspectos:

1) "Una mejor distribucién de la riqueza que beneficie priorita-
riamente a los sectores de menores ingresos y a las localidades menos
favorecidas”;

E

2}  "Un desarrollo regional armdnico que permita cotregie y su-
perar ¢l desequilibrio entre las grandes ciudades y el resto del pais”;

3

3) “Un impulso eficaz y coordinado al desarrollo del sector agri-
cola, que mejore las condiciones de habitabilidad del agro venezolano y
cree las infraestructuras adecuadas para el fomento de las actividades
del sector”;

4) "El uso mds racional de los factores productivos y fundamen-
tales del factor humano, con miras a estimular el empleo”, y

5} “La desconcentracién urbana, mediante la creacién de las con-
diciones econdmicas, sociales y culturales necesarias que permitan de-
tener el flujo migratorio a las ciudades”.

Estos considerandos del Decreto N* 168, constituyeron el primer
acto oficial y pablico mediante el cual, quizds sin quererse, se definié
lo que podria ser, en nuestro pais, los objetivos de una politica de or-
denacién de un territorio.

Con posterioridad a ese Derecho, se elabord para el Ministerio de
Obras Publicas, con vista al futuro Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables, en noviembre de 1976, un Antepro-
yecto de Ley Orginica de la Ordenacion del Territorio, en el cual
se definieron los objetivos de la politica de ordenacién del territorio,
en la forma siguiente:

. La definicion de los mejores usos de los espacios, de acuet-
do a sus capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecoldgicas;

2. El establecimiento de criterios prospectivos y principios que
orienten los procesos de urbanizacion, industrializacién, desconcentra-
cién econdémica y poblamiento;

3. La mejor distribucién de la riqueza que beneficie prioritaria-
mente a los sectores y regiones de menores ingresos y a las localidades
menos favorecidas;
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4. Un desarrollo regional arménico que permita corregir y supe-
rar ¢l desequilibrio entre Jas grandes ciudades y el resto del pais, y
entre unas regiones y otras;

5. Un desarrollo agricola y el ordenamiento rural, para mejorar
las condiciones de habitabilidad del agro y para la creacién de la in-
fraestructura necesaria para el fomento de las actividades del sector;

6. El uso mds racional de los factores productivos y, fundamen-
talmente, del factor humano, con miras a estimular el empleo;

7. El proceso de urbanizacién y la desconcentracién urbana, me-
diante la creacion de las condiciones econdémicas, sociales y culturales
necesarios que permitan detener ¢l flujo migratorio a las ciudades;

8. La desconcentracién y localizacién industrial con el objeto de
legrar un desarrollo econdmico mids equilibrado y un racional aprove-
chamiento de los recursos naturales;

9. La defimicién de Jos corredores o grandes lineas y redes de
traasporte;

10. La proteccién del ambiente, y la conservacién y racional apro-
vechamiento de las aguas, de los suelos, de los recursos forestales y de-
mds recursos naturales renovables;

11. ILa descentralizacién y desconcentracién administrativa regio-
nal, a Jos efectos de lograr una mds adecuada participacién de las re-
giones y de los Estados y Municipios en las tareas del desarrollo na-
cional,

Este documento no tuvo mayor circulacién pero recogid, por pri-
mera vez, algunas ideas a nivel de articulado sobre lo que podrian
ser los objetivos de una Ley Orgédnica de Ordenacién del Territorio.
(Recientemente ha sido publicado en el apéndice del estudio que ela-
boramos para la Comisién Especial de la Cimara de Diputados sobre
Ordenacidn de! Territorio, que tiene por titulo: E/ sistema de economia
mixta: libertad econbmica, planificacion y ordenacién del rerritorio, Ca-
racas, 1980 (mimeo), 180 pp.).

Con anterioridad 2 la elaboracion de ese documento se produjo
otra manifestacién piblica de importancia en materia de definiciones
politicas en torno a la ordenacidn del territorio, y fue la célebre carta
del Presidente de la Repiiblica, el 2 de septiembre de 1974, mediante
lz cual devolvié al Congreso el Proyecto de Ley sobre Conservacion,
Proteccidn y Mejoramiento del Ambiente que habia sido sancionado el
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1% de agosto del afio 74, a los efectos de su reconsideracién por el 6t-
gano legislativo. En esta carta, por primera vez sc incorpora, dentro
del lenguaje poliiico oficial, la 1dea de ordenacion al territorio, y podria
incluso decirse que Ja razon fundamental por la cual se devolvié la Ley
de Conservacién, Proteccion y Mejoramiento de! Ambiente al Congreso,
fuc porque esa Ley se habia redactado en forma aislada frente al pro-
blema de la ordenacidon del territorio, considerandose, al contrario, que
la politica de Conscrvacion. Mejoramiento y Proteccidn del Ambiente
debia estar encuadrada ¢n una politica mis general, de ordenacion del
territorio, la cual debia comprender, no sélo los problemas relativos a
la conservacion del ambiente, sino problemas tales como la regtonali-
zacidn, la urbanizacion, la localizacion industrial, el sistema de cinda-
des, ctc.

En cfecto, seghn la opinién del Presidente Ja Ley sélo atacaba un
aspecto del problema general que debia regular y, decfa en la carta,
lucgo de una serie de consideraciones, que lo obligaban a “sostener que
¢l problema de la conservacidn, proteccién y mejoramiento del ambiente,
al que atiende de manera preferente la ley, es sdio un aspecto de una pro-
blemdiica mds amplia y compleja en la cual s imposible inadvertir cues-
tiones como desconcentracién industrial, aprovechamiento racional de Jos
recursos naturales, planificacion de la poblacidn y de los asentamientos
humanos; utilizacién racional de las fuentes energéticas para garantizar
la armonia entre las necesidades del hombre y del medio; ordenacion te-
rritorial; proceso de regionalizacidn def pais, v, en general, desarrollo
ae una cducacion y de una cultura que propenda al mejoramiento de la
calidad de la vida de los venczelanos de hoy y de las gencraciones fu-
turas”,

Agregaba el Presidente que la Ley sancionada por ¢l Congreso, cra
“mcompleta, pues deja de regular otros factores (ademas de lu conser-
vacion, proteccidn y mcjoramiento del ambiente) que inciden sobre el
problema y constituyen cuestiones de necesaria consideracion”.

En otras partes de esta carta sefialaba: "En este orden de ideas, la
planificacidn del desarrollo debe efectuarse dentro del marco especial
que implemente la ordenacidn del territorio y nos permita establecer jerat-
quias y funciones al sistema dc ciudades. . .” (Publicada en E/ Nacional,
septicmbre, 1974).

La Ley Orgdnica del Ambiente de junio de 1976, recogid los prin-
cipios que el Presidente expuso en su carta del afio 1974, y vincula, sin
duda, toda la problemitica del ambiente con la mds amplia de la orde-
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nacién del territorio. Inclusive, a los efectos de la Ley, dice ¢l articulo 3°:
“La conservacién, defensa y mejoramicnto del ambiente comprenderi:
1} La ordenaridn territorial y la planificacién de los procesos de urba-
nizacién, industrializacién y poblamiento y desconcentracidén econémica
en foncién de los valores del ambiente” y luego, en el articulo 7° al ha-
blar del Plan Nacional de Conservacion, Defensa y Mejoramiento del
Ambiente, dice que deberd contener, “1) La ordenacién del territorio
nacional”; es decir, de nuevo menciona, en primer lugar, la problemi-
tica de la ordenacién del territorio,

Posteriormente, en virtud de lo establecido en la Ley Organica de
la Administracion Central de diciembre de 1976, en abril de 1977 co-
menzd a funcionar el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables, con lo cual se precisaron aun mds, en el sector publico,
los elementos basicos de Ja politica de ordenacion del territorio.

Fn efecto, al regular las competencias de los Ministerios, es la Ley
Orginica de la Administracién Central la que precisa, diversas compe-
tencias de organismos publicos en materia de ordenacién territorial. En
efecto, en su articulo 47, ordinal 6%, atribuye a CORDIPLAN, la facultad
de “Proponer los lineamientos generales de la planificacion fisica y es-
pacial a escala nacional y coordinar, conforme a dichos lineamientos, Ja
planificacién que se hictesc a nivel regional y urbanistico”. A la vez,
la Ley Orginica, en su articulo 36, ordinal ¢, atribuyd al Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables la facultad de “coo-
perar en la planificacion y ordenacion fisico-espacial del tervitorio nacio-
nal, en coordinacidn con los demis organismos competentes”. Dicho ar-
ticulo le atribuyo, ademads, la facultad de formular, controlar y vigilar
la politica del wso de la tierra y las autorizaciones para el uso y desa-
rrollo de las tierras por parte de los organismos puablicos nacionales.
Fl ardinal 7° del mismeo articulo le atribuyd, ademds al Ministerio, “La
elaboracion y establecimiento de normas que orienten el proceso de uti-
lizacién de la tierra”.

Otra de las funciones del Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables, de acuerdo al otdinal 20 de! articulo 36
de la Ley es “La adecuacion y coordinacién de lus actividades de la
Administracion Piblica, en cuanto tengan relacién con el ambiente y
las recursos naturales renovables y, en particular, las relativas a los
procesos de urbanizacion, industrializacién, desconcentracién econdmica,
desarrollo agricola y ordenacién del territorio, en coordinacién con los
Ministerios responsables de estas areas’™.
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Fn esta forma, con la creacién del Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables en la Ley Orgdnica de la Administracién
Central, se crea, ademds, en nuestro criterio, la autoridad para la or-
denacion del territorio.

Sin embargo, y directamente relacionado con el proceso de regiopa-
lizacién, se atribuye a CORDIPLAN la facultad de “Coordinar las activi-
dades de dcsarrollo rcgional, con la finalidad de asegurar el cumpli-
miento por parte de los organismos de la Administracién Pablica Na-
cional y las Corporaciones Regionales de Desarrollo, las empresas del
Estado y demids entes de la Administracidn Descentralizada, de las po-
liticas, planes, programas y proyectos de ordenacién territorial, desa-
rrollo regional y desconcentracién econdmica (Art. 47, ord. 18).

En todo caso, sin duda, corresponde al Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables ejercer la autoridad en el campo
de la ordenacién del territorio, y por ello, en su Plan de Accion defi-
nido en 1977 se incorpora “la ordenacién de la ocupacion del territorio
nacional” como uno de sus Programas Basicos, v se dice “La distribu-
cién de la poblacidn, ast como de las propias actividades de produccién
de bienes y servicios ante la dindmica del crecimiento econdmico como
consecuencia de la puesta en marcha de las politicas de desarrollo eco-
némico, pueden generar transformaciones no deseables del equilibrio
que debe existir entre las drcas urbanas y las drcas rurales, al demandar
nucvas areas de ocupacién. Este proceso debe ser dirigido mediante ins-
trumentos de planificacién que definen y concreten la utilizacién de
los recursos naturales renovables y de los espacios geogrificos, en con-
cordancia con la politica de desarrollo econdmico de nuestro pais”.

De lo anteriormente scfialado pucde concluirse que en el sector
publico, quizds sin quererlo porque no habia un criterio claro y deter-
minado tendiente a establecer los instrumentos legales basicos, en la
altima década se ha venido delineando una politica de ordenacion al
territoric legalmente establecida, asi como la autoridad administrativa
de la ordenacién del territorio.

IV. LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y LA PLANIFICACION

La politica de ordenacién del territorio, necesariamente incide, en
su aplicacion, en la planificacién. Siendo una politica de largo plazo
tiene, por tanto, que ser planificada y ello ha provecado el que la mis-
ma planificacién tradicional adquiera una nueva dimension.
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1. Una nueva dimension de la planificacidn

En efecto, la ordenacién del territorio, como politica estatal, ha
dado una nueva dimensién a la planificacién, pues implica una plani-
ficacién en el espacio, de largo plazo. (Véase Ramdn Martin Mateo,
Ordenacién del Territorio, Caracas, 1980). Por tanto, incorpora, al fac-
tor temporal tradicional de la planificacién, econdémico-social, el aspecto
espacial, dindole a la vez una nueva dimensién a los planes territoriales.
En efecto, tradicionalmente, la planificacién econdmica y social no tenia
una concrecion espacial, y la planificacién territorial se reducia a los
planes urbanos,

Con la palitica de ordenacidn territorial, sin embargo, se tiene con-
ciencia de que el plan territorial no se agota en los planes urbanos y que
un plan de ordenamiento territorial debe abarcar actividades no urba-
nas, de caracter agricola, de cardcter minero o de explotacion farestal.
Por tanto, lo urbano no es ¢l Gnico objetiva de la ordenacién del terri-
torio aun cuando lo abarque. Por tanto, lo urbano quedd como parte
del problema, no como la esencia del mismo.

Esta clusificacién entre lo territorial, mds amplio, y lo urbano, mas
restringido, sin cmbargo, es rclativamente reciente. Dos décadas atrds,
ia ordenacion del tersitorio se vinculaba casi s6lo con lo urbano, y por
ello, los proyectos de Ley que se elaboraron en esta materia, en el Mi-
nisterio de Obras Piblicas, en los afios sesenta, fueron Proyectos de Ley
de Ordenamiento Territorial y Urbano. Pienso que ahora el panorama
estd mds claro, y que en lugar de regular todo e¢n una Ley, necesitamos
mas bien una Ley de Ordenacién Urbanistica y otra de Ordenacién del
Territorio.

La planificacién territorial o espacial, en este sentido de ordena-
cion del territorio, implica previsiones a largo plazo, como estrategia o
politica, que supera los lapsos medianos tradicionales de la planifica-
cién econodmica y social.

Ademds, la ordenacién del territorio exige, necesariamente, una
planificacién del desarrolio a escala regional. En cambio, ésta no ha
sido indispensable, en nuestro pais, para la planificacién econdémico-
social,

Por 1ltimo, la ordenacion del territorio, como politica de largo
plazo, lleva a que se tengan que incorporar a la propia planificacién na-
cional de caricter econdémico y social, elementos de caricter espacial.
Por tanto, ante una politica de ordenacidn del territorio, no basta con
elaborar, por cjemplo, un plan del sector manufacturero, o un plan del
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sector agricola, si no hay, con ellos, elementos espaciales que establez-
can claramente la localizacion y el desarrollo de determinadas regiones,
en relacién a esas actividades de cardcter econémico. Por tanto, la po-
litica o los planes de ordenacién del territorio, van a provocar, nece-
sariamente, que se incluya la ordenacién del territorio en los planes sec-
toriales.

Finalmente, y dentro de esta nueva dimensién de la planificacién,
la politica de ordenacién del territorio le ha reafirmado a la planifica-
cién territorial su cardcter imperativo.

En efecto, contrariamente a lo que sucede en materia de planifica-
cién econdmico-social en un sistema de economia mixta como el nues-
tro, en la cual la planificacién es, en principio, imperativa para el sec-
tor piblico e indicativa para el sector privado, en el campo de la pla-
nificacién fisico-espacial o territorial, la planificacién siempre es impe-
rativa, tanto para cl sector plblico como para los particulares. Fsta im-
peratividad siempre ha existide, en principio, a nivel utbanistico, pero
debera reafirmarse en Jos niveles nacionales y regionales. No tendria
sentido un plan nacional de ordenacién del territorio o los planes re-
gionales, si éstos no fueran estrictamente obligatorios tanto para los r-
ganos estatales como para los particulares.

2. Los niveles de la planificacién territorial

La politica de ordenacién del territorio, como politica de largo
plazo y como nueva dimensién de la planificacidn, se desarrolla, nece-
sariamente en diversos niveles territoriales: Un nivel nacional, un nivel
regional y un nivel local urbano.

A.  La politica nacional

En primer lugar, se ha planteado la posibilidad de un Plan Nacio-
nal de Ordenacién del Territorio, y puede decirse que sobre ello no hay
consenso, ni en las experiencias comparadas de planificacién territorial
ni en quienes han discutido el problema de la ordenacién del territorio
cn nuestro pais. En efecto, un Plan Nacional de Ordenacion de! Terri-
torio seria, para algunos, una version espacial del Plan de desarrollo
ccondmico y social y para otros, constituiria una politica de ocupacién
del territorio, que se basa en las previsiones del plan econémico y social,
pero que ticne su propia individualidad.

Pensamos, en todo caso, que debe tenderse 2 una vinculacién eatre
todos los mecanismos de planificacién, dentro de un Plan Nacional.
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Por ello, por supuesto, si se establece a nivel nacional un plan de or-
denacién del territorio, éste tiene que estar vinculado al Plan de la Na-
adn, y ser, sin duda, hasta cierto punto, la versién o la expresién car-
tografica y fisica de ese plan de desarrollo econdmico y social.

El contenido de un Plan Nacional de Ordenacién Tesritorial, por
supuesto, no podria ser otro que un contenido de caricter general donde
se establezcan los lineamientos generales para la mejor utilizacién del
suelo, para controlar y organizar la expansion urbana, para delimitar
las grandes dreas y espacios verdes, para establecer los lineamientos de
la preservacion del ambiente, de la atraccién industrial, del desarrollo
turistico, etc. Tis decir, se trata de un Plan donde deben preverse los
grandes lincamientos de la utilizacién del espacio, ordenando el terri-
torio de acuerdo con los imperativos que exige el dptimo aprovecha-
miento de ese territorio y aprovechindose, también, las mayotes ven-
tajas econdmicas y sociales de las actividades que se localicen en ese
territorio,

To cterto es que un Plan Nacional de Ordenacién del Territorio
tiene un destinatario bdsico: Sin duda, no es ¢l sector privado, sino el
sector pablico, porque si en el pais hay y ha habido un desequilibrio y
un proceso de ocupacién irracional del territotio, ello se debe al propio
Estado. Puede decirse que el Estado, directa o indirectamente, ha sido
el primer degradador del ambiente y es el primer ocupador del territo-
rio porque, en definitiva, aun cuando sean particulares los que actfian
y ocupen el territorio, ello es posible porque el Estado lo autoriza, lo
permite o, simplemente, no lo controla.

Por ello, el primer destinatario de un Plan Nacional de Ordena-
cién del Territorio y de una Ley de Ordenacién del Territorio, es el
sector piblico. Este Plan Nacional, por ejemplo, cuando establezca los
lineamicntos para la adopcién de decisiones bisicas tendientes a deter-
minar cudl es el destino de las distintas zonas del pafs, agricola, mipe-
ras, industriales, turisticos, administrativos, mixtos, etc,, su destinatario
serd el Estado; o cuando establezca los grandes trazados de vias de
comunicacién, puentes, autopistas, carreteras, aeropuertos, ferrocarti-
les, etc., su destinatario serd el Estado. El Plan, en realidad, lo que bus-
ca es ordenar la accién del sector piblico, pues lo que no puede seguir
sucediendo es que, por ejemplo, el Ministerio de Transporte y Comuni-
caciones, por su cuenta, defina el trazado de linea de ferrocarril y defina
donde debe estar localizado un aeropuerto; y que el Ministetio de De-
sarrollo Urbano, por ejemplo, establezca determinados criterios de urba-
nizacion para las ciudades; o que el Ministerio de Fomento, por ejemplo,
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determine aisladamente los criterios de localizacion industrial; o que
CORPOINDUSTRIAS, también, aisladamente, determine dénde debe cons-
truirse un parque industrial. La actuacién aislada de los organismos
publicos en estos casos, hasta ahora, ha constituido un elemento degta-
dante del territorio. Por tanto, todos esos lineamientos implicitos en la
ordenacién del territorio tienen como destinatarios al sector pablico,
porque en definitiva, el sector privado, también actda por autorizacidn,
permiso o licencia del sector pablico.

Dentro de esta orientacién, por tanto, un Plan Nacional de Orde-
nacién del Territorio debe contener los grandes lineamientos del uso o
destino del suelo, los grandes trazados de las vias de comunicacién, asi
como la localizacién de puertos y aeropuertos; las grandes obras de pro-
teccién o aprovechamiento de los recursos naturales; el sistema de ciu-
dades a nivel regional; la defensa de las fronteras; la demarcacién de
los grandes Parques Nacionales y zonas protectoras; la localizacién de
los grandes complejos industriales y mineros; y la politica de protec-
cién del ambiente.

B. La planificacion regional

Por supuesto, el Plan Nacional que defina esas grandes lineas y
politicas de accién, tanto publica como privada, para Ja ocupacién del
territorio, debe ser concretado, necesariamente, a nivel regional.

Por tanto, la planificacién regional es quizas, el campo en el cual la
ordenacién del territorio adquiere real sentido. Ahora bien, no habiendo,
en nuestro pais, hasta ahora, una politica nacional de ordenamiento te-
rritorial bien definida, es posible que ello haya contribuido a que los
intentos de planificacién regional que se han venido haciendo en los
altimos afios, no hayan cristalizado.

En todo caso, la politica de ordenacién del territorio tiene, necesa-
riamente, un reflejo regional, al tener por objeto el restablecimiento de
un equilibrio entre las regiones a escala nacional, o una mejor repar-
ticién de actividades en ellas teniendo en cuenta Ja vocacién especifica
de cada regién, o asegurar el desarrollo prioritario de una regién en
relacién a otra. Por otra parte, es precisamente a escala regional que
esa politica tiene sentido, ya que la fnica forma de concretar un plan
nacional de ordenacion del territorio, es a nivel de region. Es precisa-
mente en los planes regionales donde puede, en concreto, establecerse las
medidas especificas destinadas a orientar la localizacién de industrias,
el establecimiento de parques industriales, la creacién de parques macio-
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nales y de un sistema de areas verdes, la creacién y desarrollo de un
sistena de transporte, la localizacién de desarrollos agricolas, el estable-
cimiento de universidades y centros educativos, la ubicacién de conjun-
tos residenciales y poblacionales, etc.

En esta forma, el plan regional es el que puede, en concreto, desa-
rrollar los lineamientos gencrales del plan nacional.

C. Los planes wrbanisticos

En el tercer nivel de la politica de ordenacion del territorio estdn,
por supuesto, los planes reguladores urbanos, ya que la planificacién
urbana también forma parte del proceso de ordenacién del territorio,
aun cuuando dentro del dmbito mis reducido de la ciudad.

En todo caso, a nivel urbanistico deben estructurarse planes regu-
ladores 0 maestros que establezcan, en el 4mbito de la ciudad, los gran-
des criterios para la determinacién del uso del suelo urbano. En este
sentido, ese plan regulador o maestro debe contener las 4dreas de ex-
pansion y crecimiento de la ciudad; el trazado de las vias centrales de
comunicacion; la distribucién de las zonas urbanas y su destino; el sis-
tema de parques, dreas recreativas y deportivas publicas; los indices ge-
nerales de los servicios urbanos; el sistema de transporte, etc.

Estos planes maestros deben desarrollarse Iuego, mediante planes
de desarrollo uthano local, conforme a los cuales debe determinarse
la zonificacién, En estos planes locales deben precisarse el destino con-
creto de los diversos sectores de suelo urbano; la densidades de po-
blacién en funcién de los servicios y de las obras de infraestructura
urbana; las caracteristicas de las edificaciones; el trazado concreto de
las vias de comunicacidn; la ubicacién de las edificaciones piblicas; las
dimensiones minimas de las parcelas; las zonas libres y espacios verdes;
el porcentaje de la superficie de los terrenos a urbanizar que deben ser
cedidos para las via de comunicacién y parques; etc.

3. Las awtoridades de planificacion en materia de ordenacién
territorial

A. Nivel nacional

La actividad de planificacién en materia de ordenacidn del terri-
torio a nivel nacional, puede decirse que estd compartida entre la Ofi-
cina Central de Coordinacién y Planificacion y el Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables.
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En efecto, de acuerdo a lo establecido en el ordinal ¢° del articulo
47 de la Ley Organica de la Administracién Central, corresponde a
CORDIPLAN la atribucién de “proponer los lineamientos generales de la
planificacién fisica y espacial en escala nacional y coordinar, conforme
a dichos lineamientos, la planificacién que se hiciese a nivel regional y
urbanistico”. Por tanto, CORDIPLAN debe elaborar Ja estrategia, de largo
plazo, para el ordenamiento territorial, debiendo los planes regionales
elaborarse conforme a esos lineamientos.

Sin embargo, a nivel nacional, no debe olvidarse que el Ministe-
rio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables conforme a
lo previsto en el ordinal 22 del articulo 36 de la Ley Orgénica de la
Administracién Central, debe asumir las competencias atribuidas por
la Ley Organica de! Ambiente, tanto al Consejo Nacional del Ambiente
como a la Oficina Nacional del Ambiente, por lo que debe “elaborar,
en consulta con la Oficina Central de Coordinacién vy Planificacidn, el
Plan Nacional de conservacidn, defensa y mejoramiento ambiental (art.
11, ord. 4, de la Ley Orgéanica del Ambiente).

Este Plan Nacional de Conservacién, defensa y mejoramiento am-
biental, que formars parte del Plan de la Nacién, conforme a lo previsto
en el articulo 7° de la Ley Orgénica del Ambiente, en realidad no es
otra cosa que el Plan Nacional de Ordenacién del Territorio, tal como
resulta de su contenido especifico en ese mismo articulo de la Ley
Organica:

1. La ordenacién del territorio nacional segiin los mejores usos
de los espacios de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas y
limitaciones ecolégicas;

2. Bl sefialamiento de los espacios sujetos a un régimen especial
de proteccién, conservacidn o mejoramiento;

3. El establecimiento de criterios prospectivos y principios que
orienten los procesos de urbanizacidn, industrializacién, desconcentra-
cton econdmica y poblamiento en funcién de los objetivos de la Ley;

4. Las normas para el aprovechamiento de los recursos naturales
basadas en el principio del uso raciona! de los recursos, en funcidén de
los objetivos de la Ley.

Por tanto, conforme a los lineamientos que establezca CORDIPLAN,
y en consulta con dicha Oficina, el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables debe elaborar ¢l Plan Nacional de Or-
denacién del Territorio, denominado Plan Nacional de conservacidn,
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defensa y mejoramiento ambiental, el cual debe formar parte del Plan
de la Naci6n.

Este Plan Nacional de Ordenacién del Territorio, o Plan Nacional
de Conservacién, Defensa y Mejoramiento Ambiental, es obligatorio
para todos los entes publicos conforme lo establece expresamente la Ley
Orginica del Ambiente, en el sentido de que todos los organismos de
la Administracién Central “deberin programar y ejecutar sus activida-
des de acuerdo con las previsiones del Plan” (art. 6°).

B. Nivel regional

De acuerdo a la Ley Orginica de la Administracién Central, cor-
DIPLAN, tiene como atribucidn coordinar, conforme a los lineamientos
generales de la planificacién fisica y espacial que proponga, “la pla-
nificacién que se hicicre a nivel regional” {art. 47, ord. 6°); y de acuer-
do con lo establecido en el tltimo Decreto sobre Regionalizacién y Par-
ticipactén de la Comunidad en el Desarrollo Regional de 1980, corres-
ponde a las Oficinas Regionales “elaborar los proyectos de planes re-
gionales conforme a los lineamientos de politica que le presenten la
Oficina Central de Coordinacién y Planificacién y el Consejo Regional
de Desarrollo” (art. 19, ord. 1°).

Por tanto, deberian ser los ORCOPLANES a nivel regional, las auto-
ridades de planificaciéon regional en materia de ordenacién del terri-
torio.

C. Nivel wrbanistico

De acuerdo con lo establecido en ¢l articulo 30 de la Constitucion,
siendo el urbanismo una competencia municipal, corresponde a los Con-
cejos Municipales la adopcién de los planes de ordenacién urbanfstica.
(Véase Allan-R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Ca-
racas, 1980).

Sin embargo, de acucrdo a lo establecido en la nueva Ley Orgédnica
de Régimen Municipal, dichos planes de desarrollo utbano, deben elabo-
rarse “‘en acuerdo con las normas y procedimientos técnicos establecidos
pot el Poder Nacional” (art. 7°, ordinal 3%). Por otra parte, los planes
munijcipales sélo entrarin en vigencia, una vez aprobados por el Mi-
nisterioc de Desarrollo Urbano (art. 79, eord. 3%), organismo nacional
que tiene competencia para establecer, coordinar y unificar dichas nor-
mas y procedimientos (art. 37, ord. 6° de la Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Central.
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Por otra parte, debe mencionarse que de acuerdo a lo establecido
en el articulo 3° del Reglamento N* 3 de la Ley Orgéanica del Ambiente
sobre Normas para la Ordenacién del Territorio, una vez determinada
las ireas de expansién de las ciudades, el Ministerio de Desarrollo Ur-
bano tiene atribucién para elaborar el esquema de uso del suelo, siguien-
do los lineamientos técnicos que le saministren los Ministerios de Agri-
cultura y Cria del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.
Sin embargo, en las resoluciones conjuntas que se han dictado por esos
tres Ministerios publicadas en Garera Oficial, N* 2417, Extraordinaria,
del 7-3-79, se ha ido mucho mas lejos, y se han definido usos de la
tierra urbana al establecerse, fisicamente, la clasificacién general de las
dreas respectivas.

V. AREAS DE ACCION DE LA POLITICA DE ORDENACION
DEL TERRITORIO

Una politica de ordenacién del territorio no sélo exige compro-
meter a todo el sector piblico en su aplicacin, pues todo el desarrollo
nacional estd comprometido en la ocupacién de un territorio, y no sélo
implica redefinir la planificacién y establecerle nuevos niveles, sino que
también implica controlar las actividades del Estado que tienen mayor
relacién con la ocupacién del espacio y del territorio. Por ello pueden
identificarse una serie de dreas de accién especificas que forman parte,
por esenciz, de la politica de ordenacién del territorio.

1. La proteccion del ambiente y la conservacidn de los recursos
naturales renovables

En primer lugar, forma parte esencial de la politica de ordenacién
del territorio, las actividades estatales de proteccién del ambiente y de
conservaciéon y racional aprovechamiento de los recursos naturales fe-
novables. Fstos son escasos, y su uso racional debe encuadrarse en una
politica de largo plazo.

Por tanto, una politica, por ejemplo, de aprovechamiento de los re-
cursos hidraulicos, es una politica de ordenacion del tetritorio. Con
razén se ha dicho que es la condicionante hidraulica, la que mas influye
en la ocupacion del territorio. (Véase Jean Labasse, Laz organizacidn del
espacio, Madrid, 1973, pp. 37 y ss.). Por ello, toda decision pablica que
implique cualquier aprovechamiento del agua, exige su integracién en
una politica de ordenacién del territorio. Lo mismo puede decirse res-
pecto de los otros recursos naturales renovables: no se puede establecer,

332



por ejemplo, un parque nacional o una zona protectora, aisladamente
de la politica de ordenacién territorial.

En este sentido, por ejemplo, las decisiones respecto al abasteci-
miento de agua a fas poblaciones, hasta ahora adoptadas aisladamente
por el Instituto Nacional de Obras Sanitarias (piénsese, por ejemplo, en
los trasvases efectuados para el abastecimicnto de Caracas), en el fu-
turo tendrin que enmarcarse en un plan imperativo y obligatorio de ca-
racter nacional, que las oriente.

2. La explotacién de los recursos naturales no renovables

Otro aspecto que también debe quedar abarcado por la politica de
ordenacién del territorio, es el relativo a las explotaciones mineras y
de hidrocarburos. No pueden tomarse, aisladamente, por el Ministerio
de Energia y Minas o por las Corporaciones de Desarrollo Regional,
decisiones que impliquen ocupacién del territorio para explotacién de
recursos naturales no renovables, y al contrario, estas decisiones deben
adoptarse en un todo, conforme a la politica de ordenacién del terri-
torio que se adopte. Piénsese solo, por ejemplo, en los efectos sobre la
ocupacién del territorio que implicara la exploracién y explotacién de
la Faja Petrolifera del Orinoco.

3. El mejoramiento del medio rural

Forman parte, también, de la politica de ordenacion del territorio,
las politicas estatales de mejoramiento del medio rural en particular, de
reforma agraria y de equipamiento e infraestructura agricolas. Hasta
ahora, ha sido el Instituto Agrario Nacional quien, aisladamente, ha de-
terminado la localizacion de los asentamientos campesinos y el desarro-
llo de ciertos sistemas de riego; y ha sido el Ministerio de Agricultura
y Cria quien, también aisladamente, ha desarrollado una importante
tarea en el campo de la vialidad agricola.

Estas actividades, sin embargo, definida una polijtica de ordenacién
del territorio, tendrin necesariamente que encuadrarse en la misma, res-
petindose las drcas del territorio a las cuales se defina una vocacién
distinta a la rural.

4. El desarrollo de los transportes

Uno de los factores que mas contribuyen a la ocupacién del terri-
torio, es el desarrollo de los medios de comunicacién. Asi, el trazado de
una carrctera o autopista o de una linea de ferrocarril y la localizacién
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de un puertc o de un aeropuerto tienen una influencia decisiva en ma-
teria de ocupacién del territorio. De alli que todas las decisiones esta-
tales en el campo de los transportes y del desarrollo de las vias de co-
municacién, una de las piezas esenciales de la politica de ordeiinbb
nacioén del territorio. Como consecuencia de ello, definida esta politica,
no podrd seguir siendo el Ministerio de Transporte y Comunicaciones
quien, aisladamente, tome las decisiones pertinentes en estos campos.

S. La localizacion industrial

Otro de los aspectos primordiales de la politica de ordenacidn del
territorio es la localizacién industrial y todas las decisiones que deben
adoptarse en torno 2 ella: desconcentracidn econdmica, a través de es-
timulos o mediante el traslado forzoso de industrias; prohibiciones de
establecimiento dc industrias en dreas determinadas; y creacién de par-
ques o zonas industriales.

Estas decisiones no pueden, tampoco, seguirse adoptando aislada-
mente por el Ministerio de Fomento, la Corporacidn de Financiamiento
a la Pequefia y Mediana Industria o las autoridades locales. Por ejem-
plo, en materia de zonas o parques industriales, fueron los Concejos Mu-
nicipales o Corpoindustria, aisladamente, quiencs decidian el estableci-
miento de vna zona o urbanizactdn industrial, pero sin tener presente la
cxistencia 0 no de agua suficiente o de un sistema adecuado de vias de
comunicacién. Las decisiones en esta materia, por tanto, también ten-
drin que estar guiadas por la politica de ordenacién del territorio.

G. El proceso de urbanizacion

Por supuesto, el proceso de urbanizacion, es decir, la ocupacién
del territorto por asentzmientos humanos méis o menos estables, es otra
de las piezas esenciales de la politica de ordenacién del territorio. Por
tanto, cl establecimiento de los limites de expansién o crecimiento de
las ciudades, no es realmente, un problema urbanistico, sino de orde-
nacion del territorio. Saber hasta dénde debe o puede llegar el limite
de una ciudad y cuales inmuebles pueden ocuparse por asentamientos
humanos, realmente es un problema nacional o regional, y bajo estos
angulos debe tratarse. No pueden, aisladamente, las autoridades locales
seguir estableciendo cudl es €l dmbito de lo urbano, sino que ello ba de
corresponder a las autoridades de la ordenacién del territorio. Por su-
puesto, una vez determinado el dmbito de crecimiento de una ciudad,
la regulacion urbanistica concreta en ese dmbito, corresponde a las au-
toridades lacales.
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En este sentido, el Reglamento Parcial N° 3 de Ia Ley Orgénica
del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién del Territorio dictado
por Decreto N° 2445 del 15 de noviembre de 1977, establecié expre-
samente que “Los Ministerios de Agricultura y Cria, del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables y del Desarrollo Urbano, defini-
ran, mediante resolucién conjunta, las dreas de expansién de las ciuda-
des. Una wvez definidas dichas dreas, el Ministerioc del Desarrollo Ur-
bano elaborard el esquema de uso del suelo, siguiendo los lineamien-
tos técnicos que le suministren los Ministerios de Agricultura y Cria
y del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables” (art. 3}. En
¢l Decreto N? 688 de 3 de julio de 1980 sobre Normas para el desa-
trollo v control de Urbanizaciones se atribuy$ esta competencia sélo a
los Ministerios de Desarrollo Urbano y del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables.

7. Ll equipamiento fisico

Por dltimo, todas las actividades que impliquen equipamiento fi-
sico del territorio, con motivo del aprovechamiento de los recursos na-
turales renovables, de la explotacién de los recursos naturales no re-
novables; del desarrollo agricola; de desarrollo de los transportes y vias
de comunicacion; de la localizacion industrial; y del proceso de urba-
nizacién deben, asimismo, quedar enmarcadas dentro de la politica de
ordenacién del territorio.

VI. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

Tal como se indicd, la politica de ordenacién del territorio nece-
sariamentc tiene que ser de caricter obligatorio, de manera que los pla-
nes de ordenamiento territorial que se elaboren tienen que ser impera-
tivos. Resulta indispensable para ello, por tanto, no sélo una autoridad
que planifique la ordcnacién territorial sino una autoridad que sea
la encargada de cjecutar la politica. Tal como se sefiald, en general,
toda la ocupacién del territorio resulta de decisiones administrativas,
por lo que es el sector publico el primero que tiene que ser controlado
por esta autoridad.

Ahora bien, en el ordenamiento juridico nacional de la Repiiblica,
la autoridad administrativa nacional para la ordenaciéon del territorio,
sin auda, corresponde al Ministerio del Ambiente y de los Recursos Na-
turales Renovables. Ello resulta de varias normas legales expresas.
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En efecto, en primer lugar, de acuerdo a lo previsto en la Ley Or-
ganica del Ambiente en concordancia con la Ley Orginica de la Ad-
ministracién Central (art. 36, ord. 22), corresponde al Ministerio del
Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables, vigilar la ejecucion
del Plan Nacignal (art. 15, ord. 2¢, de la Ley Orgdnica del Ambiente) y
“vigilar la ejecucion de las normas que dicte el Presidente de la Repit-
blica sobre la coordinacién de los organismos de la Administracién Pg-
blica en el ejercicio de sus atribuciones con incidencia ambiental” (art.
15, ord. 1° ejusdem).

En segundo lugar, ¢l Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables es competente de acuerdo a lo establecido en el
articulo 36 de la Ley Organica de la Administracién Central, para ejer-
cer las siguientes atribuciones:

1. “La planificacién y la realizacién de las actividades del Eje-
cutivo Nacional para cl fomento de la calidad de la vida, del ambiente
y de los recursos naturales renovables”.

2. "La formulacién de la politica para la conservacidn, la de-
fensa y el mejoramiento del ambiente y de los recursos naturales reno-
vables y para el racional aprovechamiento de estos iltimos” (ord. 1).

3. “La planificacién y ordenacion de la conservacién, la defensa
y el mcjoramiento del ambiente y de los recursos naturales tenovables y
para el aprovechamiento de estos Gltimos” (ord. 3°).

4. "Ll ejercicio de la antoridad nacional de las aguas...” (ord. 5°).

5. "Cooperar en la planificacion y ordenacion fisico-espacial del
territorio nacional, en coordinacién con los demds organismos compe-
tentes; la formulacién, control y vigilancia de la politica del uso de la
tierra; la coordinacidn y el otorgamiento de permisos y concesiones para
la explotacién, aprovechamiento o conservacién de los recursos natura-
les renovables, las awtorizaciones para el uso y desarrollo de las tierras
por parte de los organismos pdblicos nacionales” (ord. ¢°).

6. “La elaboracién y el establecimiento de normas que orienten
el proceso de utilizacién de la tierra...” (ord. 7°).

7. “La prohibicién y regulacién de las actividades degradantes
del ambiente...” (ord. 8°).

8. "La adecuacidn y coordinacién de las actividades de la Ad-
ministracién Piblica, en cuanto tengan relacién con el ambiente y los
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recursos naturales renovables y en particular, las relativas a los proce-
sos de urbanizacion, industrializacién, desconcentracion econdmica, de-
sarrollo agricola y ordenacidn territorial, en coordinaciéon con los Minis-
terios responsables de estas areas” (ord. 21).

En tercer lugar, de acuerdo a lo establecido en el Reglamento N° 3
de la Ley Organica del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién
ael Territorio, “la ocupacién de las areas rurales, mediante la construc-
cién de obras de infraestructura e instalaciones por parte de los orga-
nismos nacionales, estatales o municipales, asi como por los particula-
res, deberd ser awtorizada por cl Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables” (art. 1°). Sin embargo, “queda exceptua-
da del requisito de autorizacion previa a que se contrac este articulo, la
ocupacidén y uso del territorio por edificaciones de viviendas e instala-
ctones necesarias para el desarrollo de actividades de cardcter agricola,
pecuario y pesquero propias de la vida rural, sin perjuicio del debido con-
trol por parte del referido Ministerio. En todo lo relativo a las explo-
taciones y actividades relacionadas con los hidrocarburos, la petroqui-
mica y la mincria, se oird la opinidén del Ministerio de Energia y Minas”
(art. 1°).

Las referidas autorizaciones que corresponde otorgar al Ministerio
del Ambiente y de tos Recursos Naturales Renovables, se concederdn
tomando en cueata los siguientes aspectos (art. 2°):

1. Las directrices de ordenacidn territorial y desconcentracién eco-
nimica establecidas en el Plan de la Nacién;

2. La posibilidad de atender con servicios piblicos la demanda
a generarse por la actividad autorizada;

5. El impacto ambiental de la actividad propuesta;

4. La vocactdn natoral de las zonas y en especial, la capacidad y
condictones especificas del suclo;

5. Las regulaciones ya existentes para el uso de la tierra;

6. Las limitaciones ecoldgicas, especialmente las que vienen im-
puestas por la anegabilidad de los terrenos y por las condiciones propias
de las planicies inundables y la fragilidad ecoldgica;

7. Los demais factores que se consideren relevantes a los mencio-
nados efectos.

De acuerdo con lo establecido en las normas antes mencionadas,
sin duda, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Re-
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novables tiene atribuidas las competencias de autoridad nacional en ma-
teria de ordenacion territorial (ademds de autoridad de aguas y autori-
dad de tierras). Por ello, al crearse, mediante Decreto N* 133 de 13
de mayo de 1979, el Gabinete Sectorial de la Ordenacion del Territo-
rioc y de la Gestion del Desarrollo Fisico (art. 6*) resulta incompren-
sible que el Ministro que lo coordina sea el Ministro de Transporte y
Comunicaciones, en lugar del Ministro del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, a quien corresponde la autoridad en la materia.

Ahora bien, es clara la determinacién del Legislador de establecer,
a nivel nacional, una autoridad en materia de ordenacidn del territorio.
Sin embargo, para que ésta sea efectiva, deberia complementarse, a nivel
regional, con autoridades administrativas encargadas de llevar adelante
el proceso de regionalizacién, integrados al Ministerio del Ambiente y
de los Recursos Maturales Renovables. Para ello, resultard indispensa-
ble la transformacién del esquema de administracién regional, a los
efectos de ponerlos al servicio de la politica de Ordenacién Territorial.
Asimismo, resultard indispensable reforzar la autoridad de los Gober-
nadores de Estado, como agentes que son del Ejecutivo Nacional en los
Estados ademds de ser Jefes del Ejecutivo Estadal. No debe olvidarse
que los Estados tienen también competencias cn materia de ordena-
cién del territorio, y sus autoridades cjecutivas deben ser los agentes
coordinadores y ejecutores de esa politica en el Estado.

VII. PROGCRAMA DE DELIMITACIONES DE LAS AREAS DE EXPANSION
DE 1LOS CENTROS POBLADOS

Tal como resulta de lo anteriormente expuesto, el Reglamento N* 3
de la Ley Organica del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién
del Territorio dictado mediante Decreto N° 2445 del 15 de noviembre
de 1977, constituye una de las piezas esenciales de la Politica de Orde-
nacién Territorial y puede decirse que, en la actualidad, es “la” mis
imporiante de la misma.

La derogaciéon parcial que ha sufrido con el Decreto N 668 del
3 de julio de 1980 (G. O. N° 32.019 de 4-7-80) sobre Normas para el
Desarrollo y Control de Urbanizaciones, afortunadamente no ha afecta-
do la esencia del Reglamento.

En efecto, en el mismo se¢ identifica, claramente, quien es la auto-
ridad nacional en materia de ocupacién del territorio, se establece la
exigencia de que previamente a cualquier forma de ocupacién del terri-
torio, fuera del émbito urbano formalmente definido, se requiere de una
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autorizacidn administrativa de dicha autesidad. Un ligero anilisis de di-
cho Reglamento nos permite concluir en lo siguiente:

a. La autoridad administrativa que tiene 2 su cargo la coordina-
cidn y ejecucién de la potitica de ordenacidén del territorio, es el Minis-
terio del Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables. Por tanto,
toda forma de ocupacién del territorio requiere de la autorizacién o in-
tervencion previa de esta autoridad. De lo contrario, la politica no ten-
dria vias de aplicacidn.

b. El reglamento distingue dos dmbitos de ocupacidén territorial:
Ja ocupacidn de dreas rurales (definidas ncgativamente, como las que
no cean de naturaleza urbana} y la ocupacién de dreas urbanas.

Para dclimitar estos campos, resulta indispensable, una definicién
del perimetro de lo utbano. Una vez definido el 4mbito de lo urbano,
fuera de ¢1, toda ocupacidn de dreas rurales requiere de autorizacién
previa del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renova-
bles, y dentro de lo urbano, la ocupacidén del territorio requiere de la
intervencion del Ministerio de Desarrollo Urbano y de las Municipali-
dades.

c. La delimitacion del campo de lo urbano, en efecto, es una de-
cisibn que queda cnmarcada en la politica de ordenacién del territorio:
Precisar hasta donde llega lo urbano, cs decir, cuales son las dreas de
ocupacion del territorio por asentamientos humanos, urbanizadas, es com-
petencia de la autoridad de ordenacién del territorio, y no de las au-
toridades urbanisticas. Estas tienen competencia para definir los usos
de ta tierra upa vez que ha sido declarada urbana, y esta declaratoria
no puede estar en manos de la autoridad urbanistica.

Por ello, en cl primer proyccto de Decreto que dio origen al Re-
glamento N° 3, se encomendaba a la sola autoridad de ordenacién del
territorio la determinacién de las drcas de expansién urbana. Posterior-
mente, sin embargo, se promulgd la Ley Organica de la Administracién
Central y se cred aderds el Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables y ¢l Ministerio de Desarrolle Urbano. Por ello,
se encomendd a los tres Ministerios con competencia directa en la ocu-
pacién territorial, la definicién y delimitacién de las dreas de expansién
de las ciudades: el Ministerio del Ambiente v de los Recursos Natura-
les Renovables, el Ministerio de Desarrollo Urbano y el Ministerio de
Agricultura y Cria.

Debe sefialarse, sin embargo, que recientemente, el Decreto N° 668,
de 3 de julio de 1980, mediante el cual se dictaron las Normas para el
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desarrollo y control de urbanizaciones, establecid que las dreas de expan-
sién de las ciudades formarian parte de los planes rectores de de-
sarrollo urbano que debe claborar y poner en vigencia el MINDUR (arts.
4, 5y 9), pero su definicidon corresponde, de manpera conjuata, a los
Ministerios del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y del
Desarrollo Urbano (Art. 6), no incluyéndose al Ministerio de Agri-
cultura y Cria. Asi, conforme al articulo 24 de estas Normas se derogé
el articulo 3? del Reglamento N? 3 de la Ley Organica del Ambiente
de 1977 sobre Normas para la Ordenacién del Territorio, en el sentido
de que la determinacién de las dreas de expansion de las ciudades ahora
solo compete al MINDUR y al MARNR y no al MAC,

Ahora bien, una vez dclineadas cstas drcas de expansion urbana
por las resoluciones conjuntas. entonces es que compete al Ministerio
de Desarrollo Urbano y a las Municipalidades ordenar la ocupacién
del suelo urbano.

Por ello la Ley Orgénica de la Administracién Central asigna com-
petencias al Ministerio de Desarrollo Urbano para definir “e] uso de
la tierra urbana™ (art. 37, ord. 11), por supuesto, una vez que se la
haya definido y declarado como “urbana” por la autoridad de ordena-
adn del territorio y no por el propio Ministerio de Desarrollo Utbano;
y aqui se trata mids de una competencia para definir con cardcter ge-
neral las caracteristicas del uso del suelo urbano que la asignacién con-
creta de usos a porciones del territorio, que corresponde a los Municipios.

Sin cste Reglamento N° 3 v sin esta definicion de las dreas utba-
nas en la cual interviene el Ministerio de Desarrolle Urbano, puede de-
cirse que no habria forma de ejecutar politica alguna de ordenacién te-
rritorial.

d. Definido el dmbito de lo urbano con la intervencién de la an-
toridad en materia de ordenacién del territorio, el resto del territorio,
considerado globalmente y por argumento a contrario, como drea rural,
sélo puede ocuparse mediante la construccién de obras de infraestruc-
tura e instalaciones por parte de los organismos nacionales, estadales o
municipales o por parte de particulares, mediando una autorizacion
previa que debe otorgar el Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables. La excepcidn se establece, sin embargo, para las
edificaciones de viviendas e instalaciones necesarias pata el desarrollo
de actividades de caricter agricola, pecuario y pesqueto propias de la
vida rural, en cuyo caso no sc exige autorizacion previa del Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, sin perjuicio
del debido control que éste debe ejercer.
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Vill. CONCLUSION

De lo anteriormente expuesto resulta claramente que en base a la
Ley Organica del Ambicente y a la Ley Organica de la Administracion
Central, s¢ han venido delineando los elementos csenciales de una po-
litica de ordenacién del territorio, los cuales pueden resumitse asi:

a. [Ln primer Jugar, se ha establecido ta watoridad que debe tener
a su cargo la planificacién, coordinacidn y ejecucion de la politica de
ordenacién territorial, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Na-
turales Renovables.

h. En segundo lugar, se han identificado las areas fundamentales
que han de detinir el ambito de accién de la politica de ordenacidon del
territorio, en reacién a las cuales tiene que intervenir la autoridad de
ordenacién del territorio, independientemente de las diversas competen-
cas de los otros organismos publicos: proteccion del ambiente v la con-
servacion de los recursos naturales renovables; explotacién de los Re-
cursos naturales no renovables; el mejoramiento del medio rural; el
desarrollo de los transportes; la localizacién industrial; el proceso de
urhanizacidn y ¢l equipamiento fisico.

¢. [In tercer lugar, se han precisado los instrumentos jusidico-ad-
ministtativos para hacer efectiva la intervencién administrative de la
auwtoridad de L ordenacidn del territorio en esas dreas de zccidn: la au-
torizacién o intervenciéon previa del Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables para que las instituciones administrati-
vas o los particulates, puedan ocupar en cualquier forma ¢l territorio.
Esto estd regulado en la Ley Orginica del Ambiente y en la Ley Orgd-
nica de la Administracién Central, y reglamentado en términos relati-
vamente adecuados en el Reglamento N* 3.
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§ 16. EL REGIMEN DE LA INTERVENCION DEL ESTADO
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA
[ INTRODUCCION

Al estudiar el sistema econdmico como unc de los elementos
condicionantes de la Administracién Pablica de mayor importancia, he-
mos destacado las caracteristicas de aquél en el ordenamiento consti-
tucional venezolano y los procesos de ordenacién publica de la econo-
mia, manifestados a través de la planificacion del desarrollo econémico
v social y de la ordenacién del territorio. Corresponde ahora estudiar
lac principales formas reguladoras de 1a economia por parte del Fstado,
las cuales definen en concreto las 4reas de accidén administrativa en
este campo.

¥n efecto, las relaciones econémicas del mundo liberal, sin duda, sé-
lo estaban reguladas por el derecho mercantil, es decir, el conjunto de
normas juridicas relativas a las relaciones entre comerciantes, o entre
particulares, con motivo de los actos de comercio. En esas relaciones,
desarrolladas con entera y absoluta libertad, el Estado no intervenia: era
solo, un “gendarme”; cuidaba que cualquier ruptura del equilibrio pri-
vado se restableciera, y cuidaba que las reglas del mercado, rectoras de
aquellas relaciones, no se distorsionaran.

El basamento inicial de todas las concepciones del derecho met-
canttl, por tanto, se puede situar en el principio de Ja libertad econé-
mica, regulado en forma absoluta y en todo caso, con consccuencias ne-
gativas frente al Estado: éste no debia intervenir en el proceso econd-
mico, y mucho menos distorsionar las reglas del mercado.

Todo este basamento, sin embargo, ha cambiado radicalmente en
las ultimas decadas, pues la nocidn y concepcidn de la libertad econd-
mica también se ha transformado totalmente. En efecto, del anilisis de
la evolucién del régimen de la libertad econdmica en el ordenamiento
juridico venezolano, que se ha hecho, se deduce claramente, que [a con-
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sagracién absoluta de Ja libertad ccondmica de todo el siglo pasado y
comienzos del presente, a partir de 1909, comienza a ser objcto piiblico
de destacable importancia, que da origen a la participacion directa y
activa del Lstado en la cconomia; y recientemente en la Constitucidn
de 1961, sc consagra la paosibilidad de limitaciones a la libertad econd-
mica basadas en el concepto de interés social. En base a esta amplitud
de limitaciones, cuya apreciacidén queda cn manos del legislador, la libet-
tad econdmica muy lejos estd ahora de ser un derecho absoluto, y al
contrario, esti sometida a mualtiples limitaciones, restricciones y exclu-
siones. La libertad ccondmica, por tanto, en cl ordenamiento juridico,
como libertad fundamental y absoluta, puede decirse que, como la pro-
piedad, dejo de ser en Venezuela, el pilar fundamental: de 12 organiza-
cién politica, y entré a configurarse como un derecho mds, ga-
rantizado constitucionalmente, pero limitable también por autorizacidn
constitucional.

En este Curso, interesa destacar precisamente, las principales limita-
ciones que ha sufrido la libertad econdmica en Venezuela, lo que hare-
mos en una primesa parte. Bn una segunda parte, analizaremos las ex-
clusiones de actividades econdmicas, que méds que limitaciones, implican
prohibiciones de ecjercerias establecidas a los particalares por el Estado.

II. LAS LIMITACIONES A LA LIBERTAD ECONOMICA

Las limitaciones a la libertad econdémica de los particulares, estin
directamente relacionadas con las potestades interventoras que el orde-
namiento juridico ha venido dande al Estado. Aqui también, la situa-
cion actual de las regulaciones juridico-administrativas de la libertad
econdmica, estd condicionada por los dos extremos de la balanza con
la cual opera el derecho administrativo: potestades piblicas y derechos
de los individuos, garantizados y limitados.

El estudio de las limitaciones a la libcstad econdmica, por tanto,
pucde realizarse tomando como punto de referencia, la potestad del
Estado, y en esta forma, siguicndo el esquema que ya hemos utilizado,
pueden distinguirse las limitaciones derivadas del Estado regulador;
del Lstado de fomento; del Estado prestador de servicios publicos; del
estado empresario; y del Estado planificador. Veamos separadamente
estas limitaciones, advirtiendo que todas estas regulaciones, por supues-
to, han dado origen a la creacién de organismos administrativos encat-
gados de ejecutarlas y controlarlas.
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1. Las limitaciones derivadas del Estado regulador

Dos tipos de regulaciones a las actividades lucrativas se han venido
desarrollando en el ordenamiento juridico, que iraplican Jimitaciones im-
portantes a la libetad econdmica. En primer fugar, las limitaciones por
razones de orden puablico y de interés social, éstas Gltimas, sin duda,
las mis importantes; y en segundo lugar, las limitaciones derivadas de
la proteccién contra los zbusos de la libertad econdmica.

A, Las fegulm'jouej del proceso econdmico por razones
de interés social

La clasica forma de intervencidn del Estado en el proceso econd-
mico ha sido la regulacién que, por razones de interés pablico o social,
el Estado realiza respecto de Ja actividad de los particulares. Estas re-
gulaciones o limitaciones, originalmente aceptadas por razones de orden
publico (seguridad o salubridad), se admiten en la actualidad por
razones mucho mis amplias, y particularmente, por razones de interés
social. El legislador, por supuesio, es el arbitro del iaterés social, concep-
te juridico indeterminado que le permite desarrollar facultades discrecio-
nales, no contrclables, en cuanto a la apreciacidn del interés social, es de-
cir, de la oportunidad y convenienciz de sancionar una limitacion a la li-
beriad econdimica, Estas limitaciones que se traducen en regulaciones de
lus actividades de los purticulares, pueden clasificarse, al menos las mis
impaortantes, en relacién al género de actividad ccondmica sobre la cual
recaen: inversidn, industria, crédito, comercio. Revisaremos, separada-
mente las de mayor interés.

a. Las 1‘egu!acionej del proceso de inversibn

La regulacién de mayor importancia rclativa al proceso de inver-
sién, es la relativa a las inversiones extranjeras y a su participacién en
el desarrollo econdmico nacional, tal como lo exige la Constitucién de
1961 (articulo 107).

En Venezuela, a pesar de esfucrzos y proyectos realizados, no fue
posible contar con una regulacion de las inversiones extranjeras, sino
hasta 1973, con motivo del ingreso del pafs al Acuerdo Subregional de
[ntegracion de Cartagena. En esa oportunidad entrd en vigencia la De-
cision Nv 24 del Acverdo de Cartagena relativa al Régimen Comin de
Tratamiento a los Capitales extranjeros sobre marcas, patentes, licencias
y regalias. Entre las regulaciones de mayor interés de este cuerpo nor-
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mativo, estin las restricciones a las inversiones extranjetas, las limita-
ciones a las mismas y fa creacion del organismo nacional detinado 2
hacertas cfectivas: la Superintendencia de Inversiones Extranjeras, como
entidad desconcentrada del Ministerio de Haclenda.

En cuuanto a las restricciones, en Venezuela no puede autorizarse
inversién extranjera directa en actividades que se consideren adecuada-
mente atendidas por empresas existentes; destinada a la adquisicién de
acciones, participaciones o derechos de propiedad de inversionistas na-
cianales; ¢ destinada a ireas econdmicas reservadas a la inversién na-
cional (articulos 3 y 41 ss.). Por otra parte, en cuanto a las limita-
ciones, la Decisién N" 24, sujeta la inversion extranjera en las activi-
dades o dreas no restringidas, a innumerablcs mecanismos de conttol
del Estado que van desde la necesaria autorizacién y registro de la
mversion misima (articulos 2 y 5), el ejercicio de facultades de inspec-
cién y fiscalizacion permanentes {articulo 6), y la autorizacidn para la
venta de acciones o participaciones (articulo 7), para la reexportacién
del capital (articulo 7), para la remisién de utilidades (articulo 37),
y para el uso del crédito externo ¢ interno (articulo 14 y ss.).

Por supuesto, para asegurar ¢l adecuado control de la inversidn
extranjera, la Decisién N* 24 tuvo que cstablecer una reforma funda-
mental que incide en el régimen accionario de las sociedades andnimas:
o} articulo 45 de dicha decisién establecid, en efecto, que “el capital
de las sociedades por acciones deberd estar representado en  acciones
nomnativas”. Lo esta forma, indirectamente, el derecho mercantil de
las sociedades andnimas en Venezuela fue modificado, haciéndose ina-
plicables, por tanto, las disposiciones del Codigo de Comercio sobre las
acciones al portador (articulo 293 y ss.).

En el dmbito de la inversién nacional, cs de interés destacar regu-
laciones recientes sobre la inversidn en sociedades andnimas y en valo-
res, establecidas en la Ley del Mercado de Capitales (Decreto Ley N
882 de 29-4-75 en Gureta Oficial N° 1744, de 22-5-75). De acuerdo a
esta Ley, la oferta pdblica de acciones o titulos valores no es libre, sino
que requiere de una autorizacidén de la Comisién Nacional de Valores
organismo desconcentrado, también, del Ministerio de Hacienda, y de
la inscripcion en el Registro Mercantil de Valores  (articulos 10 y
15); y la posibilidad de construir soctedades andénimas inscritas de ca-
pital abierto que destinen parte de sus acciones a la oferta pdblica
en la Bolsa de Valores, estd regulada en términos precisos (articulo
60). La Ley, ademds, como mecanismo de proteccién a los accionistas
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minoritarios prevé una seric de facultades de la Comisién Nacional de
Valores entre las que esti la posibilidad de convocar las asambleas de
las sociedades reguladas (articulo 128).

b.) Las reguiaciones a las actividades industriales

Hasta fecha relativamente reciente, las actividades industriales no
estaban sometidas 2 mayores regulaciones legales; mas bien, eran obje-
to solo de acciones de fomento por parte del Estado. Sin embargo, en
los daltimes afios se han venido estableciendo regulaciones de enorme
importancia que deben destacarse.

En primer lugar, mediante Decreto-Ley N* 365, de 27 de agosto
de 1974 (Gaceta Oficial N 30503 de 18-9-74), se establecid, con ca-
racter general y obligatorio, que “todo proyecto para el establecimiento
de nuevas industrias o ampliacién de las ya instaladas, asi como los
proyectos de parques y zonas industriales” debfan ser registrados en el
Registro de Proyectos Industriales del Ministerio de Fomento (articulo
1). Desde 1968, este registro tenia solamente como efecto el aprove-
chamiento de las ventajas de la politica crediticia y de fomento del
Estado, en el sentido de que quien no registraba el proyecto no podia
gozar de dichos beneficios. Iista normativa se repitc en el Decreto-Ley
de 1974: “El registro del proyecto serd requisito para gozar de los be-
neficios de politica industrial que pueda conceder el Ijecutivo Nacio-
nal en cada caso, como proteccién aduanera, asistencia técnica y credi-
ticia, exoneracion de impuestos de importacién a materias primas y otros
insumos y de impuesto sobre la renta” (articulo 6).

Sin embargo, la nueva regulacién de 1974 fue mucho mas lejos y
no sblo consagrd el Registro de Proyectos Industriales como una condi-
cidén para gozar de los beneficios de la politica de fomento del Fstado,
sino como un mecanismo de control. Los organismos municipales, en

fecto, se establecid en el referido Decreto-Ley, tienen prohibido otorgar

¢l permiso de construccidn correspondiente 4 instalaciones industriales,
si no se les presenta la constancia de registro seialada (articulo 7);
y las instalaciones industriales construidas sin el correspondiente regis-
tro previo “serdn demolidas o removidus y sus responsables sanciona-
dos con multa hasta dc Bs. 100.000” (articulo 8).

Fn esta forma, el registto de proyectos industriales ha pasado a
ser el instrumento de mayor importancia de control industrial con que
cuenta el Estado, ya que si bien el Decreto-Ley no lo establece expre-
samente, no hay duda en que el Ministerio podria negar el registro en
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los casos en que el proyecto industrial respectivo no esté acorde con las
politicas de desarrollo industrial, agroindustrial, urbano o de proteccidn
del ambiente definidas por ¢] Estado en el Plan de la Nacidn. 8i éste,
con sus estrategias, politicas, programas y metas, ahora, en virtud del
Decreto N” 1454 de 9 de marzo de 1976, es de obligatorio cumplimien-
to por parte de todos los organismos de la Administracion Piblica, no
hay duda en que el Ministerio de Fomento, tendria que negar el Re-
gistro si ¢l proyecto industrial no se adapta «! Plan.

Ademis de las regulaciones industriales derivadas del registro pre-
vio de los proyectos, recientemente se han adoptado, por primera vez,
medidas limitativas de la libertad econdémica de importancia, con mo-
tivo de la localizacion industrial y particularmente de la desconcentra-
cidn industrial del Area Metropolitana de Caracas.

En efecto, mediante Decreto-Ley W* 713, de 21 de enero de 1975
(Guaceta Oficial N° 30.638, de 5 de marzo de 1975), se prohibi6 la ins-
talacibn de nuevas industrias en el Area Metropolitana de Caracas y
su zona de influencia (articulo 1), con excepcion de las pequefas y
medianas industrias que autorice al Ministerio de Fomento por conside-
rarlas neccsarias para el abastecimiento o servicio regular de la poblacidn
(articulo 2). Esta prohibicién, sin duda, es una restriccidon a la libertad
industrial de cardcter espacial. Fue ucompariada cn el teferido Decreto-
Ley de otra restriccién de importancia: la posibilidad que tiene el Ffe-
cutivo Naciona! de decidir el traslado de las industrias que causen con-
taminacién del ambicnte o aquellas que deban ser reubicadas en razén
de la ordenacién de dreas que se establezca. La decisién debe ser toma-
da en Consejo de Ministros y st vencido el plazo que se otorgue no se
ba realizado el traslado, la industria serd cerrada hasta que éste se
verifique, sin que por csta circunstancia se interrumpa el contrato de
trabajo con sus trabajadores (articulo 3). En todo caso, aqui también
se precisa que las edificaciones para industrias que se construyan en
contravencion a las restricciones y prohibiciones sefialadas, seran demo-
lidas y los responsables de la obra serdn multados (articulo 6}; y que
las autoridades municipales no otorgardn los permisos correspondientes
de construccién, de instalaciones industriales en el Area Metropolitana
de Caracas, sino una vez presentada la autorizacion respectiva del Mk
nisterio de Fomento (articulo 5).

Por otra parte, con motivo de la reciente promulgacién de la Ley
Organica del Ambiente de 7 de junio de 1976, se han establecido limi-
taciones de enorme interés y actualidad a las actividades industriales.
En efecto, esta Ley prevé una serie de mecanismos de control de las
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actividades susceptibles de degradar el ambiente (articulo 19), prohi-
biéndose las que lo hagan de manera irreparable, y permitiéndose las
que lo hagan en forma no irreparable, previa autorizacidon en Ja cual
se podran imponer las condiciones, limitaciones y restricciones que per-
mitan su correccion (articulo 21}. En todo caso, dentro de las medidas
que pueden adoptar las autoridades administrativas frente a las conse-
cuencias perjudiciales, derivadas de actividades susceptibles de degra-
dar el ambiente, estin las siguientes que implican limitaciones a la
libertad ccondmica, pues, [a restringen o establecen obligaciones: Ja
clausura temporal o definitiva de las fibricas o establecimientos que
con su actividad alteren el ambiente, degradindolo o contaminindolo,
ya sea directa o indirectamente; y la prohibicion teraporal o definitiva
de la actividad origen de la contaminacién (articulo 25},

Por otra parte, dentro de las limitaciones de importancia a las
actividades industriales, estan las establecidas en la Ley de Proteccién
2l Consumidor de 5 de agosto de 1974, en maicria de normalizacién y
controd de caiidad cn la produccién y que recogid la reciente Ley sobre
Normas Técnicas y Control de Calidad del 30 de diciembre de 1979
(Gaceta Oficial N* 2529, Ext. de 31-12-79). En estc sentido, se es-
tablecié que las Normas Nacionales a las cuales dcba someterse la
elaboracién industrial de determinados productos, pueden ser declara-
das como de obligatorio cumplimiento cuando e trate de productos
cuyo consumo tenga relacion directa con Ja salud y la vida de las per-
sonas, estando cstos, sometidos a vigilancia y control de las autoridades
administrativas correspondicntes.

Por altimo, dentro de las limitaciones a las actividades industria-
les deben destacarse aquellas que en razén de la proteccidn de la eco-
nomia nacional, tienden a racionalizar la produccién. Tal es el caso,
por gjemplo, de la industria automotriz, regulada por Decreto-Ley N°
920 de 16 de mayo de 1975, mediante el cual se dictaron las Normas
para el desarrollo de la Industria Automotriz (Véase en Gacera Oficial
N¢ 1747 Extraordinaria de 24-5-75), y en la cual se impone a las em-
presas respectivas, no sélo su conversién en empresas nacionales o mix-
tas, conforme a las normas del Acuerdo de Cartagenn (articulos 7y 8),
sino la incorporacién progresiva, a los vehiculos producides, de partes
nacionales (articulo 1).

c. Las regulaciones a las actividades crediticias
y de seguros

Dos de las actividades econdmicas, respecto de las cuales ha sido
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tradicional la existencia de limitaciones legales, han sido ias crediticias
y las de seguros.

De acuerdo a la Ley de Bancos y otres institutos de crédito {Gacera
Oficial N* 1742 de 22-5-75), las actividades de intermediacién en el
crédito y las operactones bancarias en general, sélo pueden ser realiza-
das por personas juridicas, con forma de sociedad andénima, debida-
mente autorizadas por el Ministerio de Hacienda. Las actividades ban-
carias, por tantc, no son actividades Jucrativas que puedan ejercerse
libremente; estin sometidas a una serie de limitaciones, en virtud del
mnterés social que hay respecto de las mismas, que inciden en la pro-
mocién de la empresa bancaria, en su funcionamiento, en su vida juri-
dica y en la actividad que desarrollan.

El organismo administrativo encargado de hacer efectivas estas re-
gulaciones, es la Superintendencia de Bancos, Grgano desconcentrado
del Ministerio de Hacienda. Las limitaciones a las empresas bancarias de
mayor importancia son:

Respecto a la constitucion de una empresa bancaria, no es posi-
ble siquicra promover su constitucién sin una autorizacién previa
del Ejecutivo Nacional que se otorga o niega discrecionalmente y sin
motivacién (articulo 10). Fn esta forma, la propia Ley prohibe a los
Registradores Mercantiles registrar los documentos constitutivos de una
sociedad anbénima que tenga por objeto realizar actividades bancarias,
sin [a presentacion de la autorizacién legal de promocién (articulo 6).
Por otra parte, una vez autorizada la promocién, y constituida la em-
presa, para iniciar sus operaciones, debe la misma obtener otra autori-
zacidn, esta vez de funcionamiento, para lo cual debe cumplir con una
serie de requisitos (articulo 8), y la cual puede ser negada sin moti-
vacién (articulo 10). Esta autorizacién de funcionamiento, por otra
parte, pucde ser suspendida o revocada, mediante resolucion motivada
(articulo 16).

La propia vida juridica de la empresa también esti sometida a
autorizaciones permanentes de parte de las autoridades administrativas:
debe ser autorizada toda modificacién estatutaria, relativa a la disolucidn
anticipada de la sociedad, fusién con otra, venta del activo social, au-
mento o reduccién de capital y cambio de objeto (art. 14). Por dltimo,
la actividad ccondmica de una empresa bancaria, una vez constituida,
esta sometida 2 una serie de obligaciones generales y particulares, v a
tnnumerables controles administrativos y politicos-econémicos. Las obli-
gaciones generales se refieren, entre otros aspectos, a la necesidad de
que tengan depositado en el Banco Central de Venezuela, una parte
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del encaje tegal que deben constituir como garantia de sus operaciones
(articulo 20 y ss.), con lo cual el Banco Central puede controlar en-
tre otros aspectos, la liquidez monmetaria y el circulante (articulo 25);
y a diversas exigencias tendientes a asegurar la solvencia bancaria (ar-
ticulo 153) . Los controles, de una amplitud considerable, permiten la
intervencién y fiscalizacion permanente de la Superintendencia de Ban-
cos, organismo desconcentrado del Ministerio de Hacienda constituido
especiaimente a tal efecto (articalo 132 y ss.}; asi como del Banco Cen-
tral de Venezuela, regulado por Decreto-Ley N* 507 de 30-10-74 (Véase
en Gaceta Oficial N° 1711 de 30-12-74).

Entre los aspectos de mayor interds de este contral téenico-econémi-
o del Banco Central, estd el manejo del encaje legal de los Bancos, que
le permite aumentarlo en forma global, selectiva o progresiva o dismi-
nuirlo hasta los limites legales (articulo 25); el control de la cdmara
de compensacién bancaria (asticulo 44, erdinal 1); la fijacién de por-
centajes maximos de crecimiento de préstamos e iaversiones {articuio
48); la fijacion de las tasas méximas de interés que los bancos pue-
den cobrar y pagar por las distintas clases de operaciones (urticulo 46);
y ¢l control del redescuento de titulos valores (articulo 44, ordinal 6).

De lo anterior resulta, como consecuencia, que la actividad banca-
rfa en Venezuela, esti sometida a controles y regulaciones como ningu-
na otra actividad econdmica, salvo la de Jas empresas de seguro y rea-
seguro.

En efecto, el contrato de seguros, tradicionalmente regutade en
el Cédigo de Comercio, ha venido siendo objeto de regulaciones admi-
nistrativas desde 1938. Tn la actualidad, las actividades de seguros y
reaseguros estin sometidas a las regulaciones de la Ley de Empresas de
Seguro y reaseguros del 22 de abril de 1975 (Véase en Gaceta Oficial
N?* 1743 Extr., de 22-5-75), y las mismas siguen orientaciones similares
a las amalizadas respecto de las actividades bancarias.

[l organismo cncargado de hacer cfectivas estas regulaciones es la
Superintendencia de Seguros, organismo también desconcentrado del Mi-
nisterio de Hacienda.

-

Para la promocidn de una empresa deo seguros ¢s necesario que
los promotores obtengan una autorizacidn previa del Ejecutivo Na-
cional (articulo 31). Promovida la cmpresa, la consiitucion de la
misma ante el Registrador Mercantil debe ser también previamente
autorizada (articulo 34), y éste no puede registrar el documento cons-
titutivo (articulo 2), sin la presentacion de aquella autorizacién, La
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autorizacion de constitucién puede ser negada sin motivacién (articulo
35). El documento constitutivo debe, siempre, asignatle a la persona
juridica la forma de sociedad anénima (articulo 25) y someterse a muy
variados requisitos. Una vez promovida la empresa y debidamente cons-
tituida, la misma debe obtener una nueva autorizacion, y esta vez para
operar, de parte de las autoridades administrativas, que implica la apro-
bacién de toda la documentacién que requieren para su funcionamien-
to (articulo 36). Autorizaciones similares también requieren las socie-
dades de corretaje de seguros y reaseguros (articulo 40). Por otsa parte,
toda modificacién de los documentos constitutivos y estatutos de las
empresas debe ser previamente autorizados por las autoridades admi-
nistrativas correspondientes (articulo 56).

Las empresas de seguro y reaseguros, entre sus obligaciones gene-
rales tienen la de constituir y mantener en el Banco Central de Venezue-
la una serie de garantias (articulos 44 y ss.), las cuales, en caso de liqui-
dacién de la empresa, se destinardn, en primer término, a satisfacer las
reclamaciones de pdlizas que no hayan sido pagadas por otros medios
(articulo 50). También deben las empresas, segin el ramo de seguro
en el cual operen, constituir y mantener una reserva (articulo 64 y ss.)
sobre las cuales los asegurados gozan de privilegios, por lo que se des-
tinan a satisfacer, en primer término, las reclamaciones de los tenedo-
res de pdlizas que no hayan sido pagadas por otros medios (articu-
lo 84).

El funcionamiento de las empresas de seguro y reaseguro también
estd sometido a multiples intervenciones por parte de las autoridades
administrativas: las pélizas, recibos y solicitudes y demds documentos
deberan ser siempre previamente aprobados por la Superintendencia de
Seguros (articulo 51); y la propaganda que realicen debe ser aproba-
da previamente (articulo 58).

Por dltimo, las empresas de seguro y reaseguro estin somctidas a
rigidos controles permanentes por parte de la Superintendencia de Se-
guros, organismo administrativo, como se dijo, desconcentrado del Mi-
nisterio de Hacenda (articulo 6), el cual puede inspeccionar, vigilar y
fiscalizar las actividades de las empresas (articulo 12).

En el dmbito crediticio, por Gltimo, debe hacerse mencion a otras
normas de importancia, como la relativa al sistema de ahorro y prés-
tamo, regulado por Ja Ley del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo
(Véase Decreto-Ley N° 868 de 22 de abril de 1975 en Gaceta Oficial
N° 1739 Extr. de 13-5-75); y como la relativa a las cooperativas, regu-
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lada por la Ley General de Asociaciones Cooperativas (Véase Decreto-
Ley N? 922 de 16 de mayo de 1975 en Gaceta Oficial N°* 1750 Extr.
de 27-5-75) y que han dado origen a la creacidn de Ja Superintendencia
de Entidades de Ahotro y Préstamo, organismo desconcentrado del Mi-
nisterio de Hacienda; y de la Superintendencia de Asociaciones Coopera-
tivas, orgamismo desconcentrado del Ministerio de Fomento.

Aparte de estas regulaciones de cardcter general, relativa a las ac-
tividades financieras, de crédito y seguro, y que establecen limitaciones
de importancia a la actividad econémica de los particulares, deben se-
fialarse que el Estado, también por razones dec interés social, ha esta-
blecido limitaciones particulares. Un ejemplo tipico, fue las que surgie-
ron de la Ley de Medidas especiales para atender las consecuencias del
sismo del 29 de julio de 1967 (Véase en Gaceta Oficial N° 28515 de
23-12-76) que impuso a los acreedores hipotecarios sobre inmuebles
afectados por el sismo, ia asuncién del 40 por ciento de los dafos
causados (articulo 8) y la obligacién de no cobrar cantidad alguna
por ia suspension de pagos de los créditos hipotecarios que la Ley acor-
d6 en favor de los compradores afectados, suspension que no origind
intereses moratorios (articulo 14).

d.  Las regulaciones de las actividades comerciales

Entre las facultades que la Constitucién otorga al Estado en rela-
ci6n a las actividades comerciales esti la muy importante, incorporada
desde el texto de 1947, de "regular la circulacién, distribucién y con-
sumo de la riqueza” (articulo 98). En base a ello, numerosas dispo-
siciones legales establecen limitaciones a las actividades lucrativas.

Ante todo es necesario destacar el régimen de los cambios y par-
ticularmente, del instrumento de cambio: la moneda. Esta materia, an-
teriormente y desde 1941 regulada por la Ley de Monedas, ha comen-
zado a estar normada en la Ley del Banco Central de Venezuela desde
la reforma de 1974 (Véase Decreto-Ley N° 507 de 30-10-74 en Gaceta
Oficial N° 1711 Extr. de 30-12-74). Corresponde, en este sentido, al
Banco Central de Venezuela “el derecho exclusivo de emitir billetes y
de acuhar monedas de curso legal en todo el territorio de la Repd-
blica™.

Por tanto, “ni el Gobierno Nacional, ni los otros bancos, ni nin-
guna otra institucién particular, o publica, cualquiera que sea su natu-
raleza, podrin acufiar moneda, emitir billetes u otros documentos que
tengan caricter de moneda o puedan circular como tal” (articulo 69).
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Stlo las monedas de curso Jegal en Venezuela tienen libre circu-
lacion (articulo 84), y la circulacidn de la moneda extranjera esta su-
jeta a las regulaciones que establezca el Banco Central (articulo 85).
Los tipos de cambio de Ja moneda extranjera son determinados por el
Banco Central, previo convenio con el Ejeculivo Nacional (articulos 91
y 92), quien puede permitir que él o los tipos de cambio fluctien libre-
mente en el mercado, de acuerdo con la oferta y la demanda de divi-
sas de los particulares y los convenios internacionales en vigor (ar-
ticulo 93).

Por otra parte, y también en relacidn al régimen de la moneda,
el Banco Central de Venezuela es la institucién competente para rea-
lizar las actividades tendientes a “crear y mantencr condiciones monc-
tarias, crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad de ]a moneda,
al equilibtio econdémico y al desarrollo ordenado de la economia, asi
como ascgurar la continuidad de los pagos internacionales de]l pais”
(articulo 2).

Pero las regulaciones de las actividades comerciales no sélo inci-
den sobre el instrumento de las mismas: la moneda y el crédito, sino
que también tienen caricter sustantivo en relacién al comercio exterior
y al comercio interno. El comercio exterior estd regulado por la Ley Ot-
ganica de Aduanas, la cual si bien establece la libertad de importacion y
exportacidn, limita esas actividades para [a proteccidn de la economia na-
cional. Lstas limitaciones implican el sometimiento de la importacién a
autorizaciones respecto de determinadas mercancias o de todas o algunas
de las originarias o provenientes de determinado pais o paises (articulo
121); y al cumplimiento de requisitos de caricter administrativo (ar-
ticulo 7) y fiscales (Arancel de Aduanas, articulo 114). En cuanto a
las exportaciones, se las puede somcter, cuando lo exijan los intereses
generales de la Nacién, a prohibiciones, gravimenes o limitaciones res-
pecto de determinadas mercancias (articulo 128). Ademds, también estan
sometidas a limitaciones de cardcter administrativas (art’culo 69) y fis-
cales (articulo 129). Las normas relativas al comercio exterior, en todo
caso, se complementan y modifican con las regulaciones derivadas de
la Asociacion Latinoamericana de Integracidn (Tratado de Montevi-
deo y del Acuerdo de Integracién Subregional Andino (Acuerdo de
Cartagena) de los cuales es parte Venezuela, La Legislacion de integra-
cidn andina, en este sentido, ha venido a formar parte del derecho ad-
ministrative interno de Venezuela.

Para la conduccidn del proceso de integracidn econdmica y su rela-
cibn con Venezuela, y cn general, para la definicién y orientacién de
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la politica de comercio exterior y promocion de exportaciones, se cred
enr 1970 el Instituto de Comercio Exterior, como instituto auténomo,
adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Lo cuanto al comercio interno, diversas limitaciones han venido es-
tableciéndose. En primer lugar, por motivos de orden pablico (seguri-
dad y sanidad). Tal es el caso de las limitaciones al comercio de armas
previstas en la Ley sobre Armas y Explosivos de 1939; y de las limita-
ciones al comercio de alimentos y medicamentos, establecidas en el Re-
glamento General de Alimentos, conforme a la Ley de Sanidad Nacio-
nai, y en la Ley de Estupefactivos de 1934,

En segundo lugar, por razones de interés social, y en particular,
de proteccién al consumidor. En este sentido la Ley de Protec-
cion al Consumidor de 1974 (Véase Guceta Oficial N° 1680 Extr. de
2.9-74) establece normas tendientes a regular el comercio. Se destacan,
por ejemplo, las normas sobre propaganda comercial, y en particular,
las prohibiciones respecto de las acciones o practicas engafiosas o injus-
tas en Jas ofertas de bienes y servicios (articulo 7); y, las normas sobre
garantias contra defectos ¢ mal funcionamiento de bienes de naturaleza
dusadera (articulo 11). El organismo encargado de ejecutar las activi-
dades administrativas en este campo, es la Superintendencia de Protec-
cton al Consumidor, organismo desconcetrado del Ministerio de Fomento.

Debe sefialarse, ademds, que la Ley de Metrologia Legal de 1964
establece todo el sistema de pesas y medidas y su control, a los efectos
de la regularizacién del cometcio.

Por ultimo, y como limitacién importante a las actividades comer-
ciales deben hacerse mencién a las establecidas en la Ley que resetva
al Estado la explotacién del mercado interno de los productos deriva-
dos de hidrocarburos de 21 de junio de 1973 (Gaceta Oficial N* 1591
Extr. de 22-6-73), en la cual, ademds de establecerse una reserva a
favor del Estado, se previeron normas reguladoras y limitadoras de
ciertas de las actividades referidas, que podian realizarse por particu-
lures, previa autorizacidn, y se previd el establecimiento del complejo
mds importante de la Administracién descentralizada en Venezuela. Pe-
troleos de Venezuela S. A. y sus empresas filiales.

B. Lar regulaciones derivadas de la proteccion comtra los
abusos de la libertad econdmica

De acuerdo con la Constitucién, “La Ley dictard normas para im-
pedir la usura, la indebida elevacién de los precios y, en general, las
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maniobras abusivas encaminadas a obstruir o restringir Ja libertad cco-
nomica” (articulo 96). Esta normas, cn realidad, es el resultado de
una larga evolucién que se inicié a comienzos de los afios cuarenta con
motivo de la crisis y escasez de la guerra mundial. Las primeras me-
didas reguladoras de precios de los articulos de primera necesidad sc
consolidaron con el Decreto N° 176 del 15 de agosto de 1944, que au-
toriz6 al Ejecutivo Nacional, en vista de la proteccidn de la economia
nacional a regular el comercio exterior y a proteger la produccidn na-
cional; y en vista de la proteccién de fa vida econémica, a fijar precios,
regular el uso de articulos de primera necesidad y regular los arrenda-
micntos. Fstas normas han recibido consagracién fundamental en la
Ley de Proteccién al Consumidor de 1974. Tn esta materia de proteccién
contra los abusos de la libertad econdmica, pueden distinguirse varios
supuestos: la regulacién de precios: la represién al acaparamiento y la
cspeculacidng la represion a la wsura; y la lucha contra los monopolios.

a. La regulacion de precios

De acuerdo a la Ley de Proteccién al Consumidor, el Tjecutivo
Nacional, puede, en general, establecer precios mdximos para bienes y
servicios declarados previamente como de primera necesidad (articulo
5), cs decir, que se consideran como de consumo masivo o csenciales a
la vida de la poblacién (articulo 2) ya, en materia agricola, la Ley
de Mercadeo Agricola de 1970 habia dado consagracién legal a la regu-
lacién de precios de los bicnes agricolas (art’culo 5); sin embargo, es
la Ley de Proteccion al Consumidor la que vino a regular Ja materia
en sentido general, y a sustituir Ia vieja normativa provisional de 1944

La cjecucion de las actividades administrativas en este campo co-
rresponden, respectivamente, como se dijo, a la Superintendencia de
Prcweccion al Consumidor, organismo descentralizado del Ministerio de
Lomento; y a la Corporacidén de Mercadeo Agricola, instituto auténomo
adscrito al Ministerio de Agricultura y Cria.

En todo caso, si alguna materia se desarrollé adecuadamente a
partir de los afios cuarenta en este campo, fue el de la regulacidn de
los alquileres de las viviendas urbanas y suburbanas, reguladas en la
acivalidad por la Ley de Regulacidn de Alquileres de 1960. Desde los
afios cincuenta, la Corte aceptd estas regulaciones como limitaciones a la
libertad de contratar impucstas por razones de interés social (Véase sen-
tencias de la Corte Federal y de Casacidn de 15 de diciembre de 1952
y de 23 de febrero de 1953 en Gaceras Forenses N° 12, 1952, p. 42 y

Ne 13, 1953, p. 79).
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A los efectos de ejecutar estas limitaciones existe Ia Direccién de
Inquilinato del Ministerio de Fomento con diversos poderes desconcen-
trados, establecidos cn dicha Ley.

b.  La represién del acaparamiento y la especulacion

Desde la Ley contra el Acaparamiento y la [Lispeculacién de 1947
se consideran como delito, la retencidn, fuera del comercio normal, con
ocultamiento o sin él, de articulos de primera necesidad, con la finali-
dad de provocar alza o escasez; y la accién de vender articulos de
primera necesidad a precios superiores a los regulados (articulo 1°).

La Ley de Proteccién al Consumidor de 1974 insistié en la prohi-
bicién, en los siguientes términos: “el acaparamiento y cualquier forma
de especulacién, tendiente a cncarccer los bienes y servicios de primera
necesidad, quedan expresamente prohibidos, al igual que toda accién
orientada a restringir sustancialmente la oferta, circulacién o distribu-
cion de aquellos™ (articulo 4); y la Ley de Mercadeo Agricola de 1970
atribuyé al Tjecutivo Nacional la facultad de dictar normas tendientes
a evitar el acaparamiento y Ja competencia desleal, con lo que se am-
plié considerablemente el radio de accién de las autoridades adminis-
trativas en relacién a la libertad econémica.

c. La represion de usura

Mecdiante el Decreto N* 247 de 9 de abril de 1946 sobre represion
de la usura, se establecié como delito la accién por la cual cualquiera
“intencionalmente se valga de las necesidades apremiantes de otro para
obtener para sf o para un tercero una ventaja o beneficio que tesulte
notoriamente desproporcionada a la contraprestacién o cntrega que por
su parte verificare” (articulo 1%); y en base a ello, consideré como
constitutivo del delito de usura, "el préstamo de dinero en el que se
estipule u obtenga un interés que exceda del 1 por ciento mensuat”
(articulo 1°).

La Ley de Proteccidn al Consumidor de 1974 recogid csta norma-
tiva respecto de] delito de usura, pero dejé al Ejecutivo Nacional [a
determinacién de la tasa de interés méxima que rige en las operaciones
de crédito o de financiamicnto (art. 6%), con lo que perdié rango legal
el limite anterior del 12 por ciento anual.

d. La lucha contra los monopolios

La Constitucion prohibe los monopolios (art. 97), y asigna al Le-
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gislador la obligacién de dictar normas para impedir las maniobras abu-
sivas encaminadas a obstruir o restringir la libertad econdémica. I'in este
sentido, un Proyecto de Ley antimonopolio fue presentado al Congteso
en 1974, el cual no fue aprobado, y en 1980 se elabord en el seno de la
Camara de Diputados un proyecto de Ley Reglamentaria de la libertad
econdmicz y de Proteccién al Consumidor (véase el texto en el diario
El Universal, Caracas 27-8-80, pp. 2-26). Sin embargo, en materia agri-
cola debe destacarse la amplisima autorizacién legal otorgada al Ejecu-
tivo Nacional, para dictar normas tendientes a evitar "la formacién de
monopolios u otras formas de acucrdos multilaterales entre comerciantes
e industriales” (art. 7°).

2. Las limitaciones devivadas del Estado de Fomento

La actividad de fomento puede considerarse como una de las clé-
sicas actividades del Estado y que tiene por objeto la promocién y esti-
mulo de las actividades de los particulares. En principio, no puede consi-
derarse como una actividad limitativa de [a libertad econémica de los
particulares; sin embargo, la utilizacién de los mecanismos de fomento
puede dar, sin duda, lugar a la aparicion de ciertas limitaciones.

En efecto, entre los mecanismos de fomento por excelencia, estdn
los créditos que organismos de} sector péblico otorgan a los particula-
fes. Muchas veces, el otorgamicnto de un crédito de esta naturaleza,
asigna de derecho al ente piablico que lo otorga, poderes especiales de
fiscalizacién de la empresa receptora del mismo. Il Estatuto de la Cor-
poracién Venezolana de Fomento de 1975 (véase Decreto-Ley N° 789
de 11 de marzo de 1975 en Gaceta Oficial, N° 30.668, de 14-4-75), en
este sentido, por ejemplo, establece que la misma “se reservard en los
contratos, el derecho de supervisar la inversién de los fondos que pro-
porcione, fiscalizar la administracién y direccién técnica de las empre-
sas y exigir nuevas y mayores garantias” (art. 14).

Disposiciones similares se encuentran, por ejemplo, en los Estatutos
del Fondo Nacional del Café y del Fondo Nacional del Cacao, entes
autébnomos creados por Decreto-Ley N° 910 de 13 de mayo de 1975
(véase en Gareta Oficial N° 1746, Extraordinaria, de 23-5-75) (att. 11).

En otros casos, como en materia de desarrollo agropecuario, €l ser
beneficiario de un crédito crea obligaciones especiales como la de ad-
quirir acciones del ente financiero. Tal sucede respecto de los créditos
otorgados por el Banco de Desarrollo Agropecuario regulado por De-
creto-Ley N° 366, de 27 de agosto de 1974 (véase en Gaceta Ofivial,

358



N* 1686, Extraordinaria, de 20-9-74), que imponen a los prestatarios
la obligacion de adquirir acciones del Banco en las condiciones deter-
minadas por ¢] Tjecutivo Nacional (art. 52).

31 Las limitaciones derivadas del Estado de Servicios pablicos

Una de las caracteristicas del Estado coptemporineo es, sin duda,
la acuncidn de servicios piblicos como obligaciones para satisfacer nece-
sidades colectivas. Cuando una actividad econdmica, en este sentido, se
declara constitucional o legalmente como setvicio pablico, surge una li-
mitacidn unportante a la fibertad ccondmica. Tn esas 4reas, ésta no es
libre; esta limitada pues sélo puede realizarse mediante una autoriza-
cién o permiso de las autoridades administrativas, o mediante la obten-
cién de una concesién de servicio publico.

Por ejemplo, asi sucede respecto de los servicios pablicos de trans-
porte, En efecto, en materia de transporte urbano, las autoridades loca-
les tienen competencia para la concesién de los servicios de transporte
superficial {véase por ejemplo la Ordenanza sobre Transito Utbano del
Distritc Federal, arts. 86 y siguientes en Gaceta Municipal, N° 8439,
de 20-1-55); en materia de transporte aéreo, el Ejecutivo Nacional
tiene competencia para otorgar, segin los casos, las concesiones o per-
mitsos correspondientes (véase art. 39 y siguientes, de la Ley de Avia-
cidn Civil); y en materia de transporte por ferrocarril, el Ejecutivo Na-
cional tiene competencia para otorgar, potestativamente, las concesiones
ferrocarrileras de servicio piblico (act. 8 de la Ley de Ferrocarriles de
2-8-57). Ninguna de cstas actividades econdmicas puede realizarse, en-
tonces, sin la correspondiente concesién otorgada por las autoridades
administrativas.

En otros servicios publicos, la concesidén se sustituye por un per-
miso, autorizacion o registro. Tal sucede, por ejemplo, con los permisos
sanitarios para los institutos de salud privados (Clinicas); con el registro
cn el Ministerio de Fducacién para los institutos privados de ensefian-
za; y con las autorizaciones para el transporte de correspondencia; en
todos esos casos, establecidos legalmente (Ley de Sanidad Nacional,
Ley de Educacidn, Ley de Correos y Ley del rrosiEL).

En todos estos casos, se insiste, la actividad econdémica de los par-
ticulares estd doblemente limitada: para poder cjercerse, requiere de
una autorizacidn, permiso o concesidén de la autoridad administrativa; y
posteriormente, desivado de la naturaleza de servicio piblico de la ac-
tividad, queda sometida al control y fiscalizacién de la autoridad con-
cedente o que Jo autoriza.
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En todo caso, la prestacién de servicios publicos directamente por
cl Estado ha dado origen a la creacidén de multitud de organismos ad-
ministrativos, generalmente descentralizados, tales como el Instituto Na-
cional de Correos y Telecomunicaciones, el Instituto Auténomo Admi-
nistracién de Ferrocarriles del Estado, la C. A. de Administracién y
Fomento Tléctrico, la C. A. Teléfonos de Venezuela, etc.

4. Las limitaciones derivadas del Estado Empresario

Una de las caracteristicas fundamentales del Estado contemporineo
en Venczuela, es el sistema de economia mixta en el cual se mueve,
Conforme a cse esquema politico-econdmico, el Estado puede intervenir
en las actividades econdmicas otrora reservadas a los particulares. El
Estado, como empresario, sin duda, es la fase mds caracteristica del Es-
tado contemporaneo.

Por supuesto, el Estado puede realizar sus actividades empresaria-
les de tres maneras principales: reservandose para si determinadas in-
dustrias, servicios o explotaciones de interés pablico (art. 97), tal como
ha sucedido con la industria del gas natural, con la industria de Ja ex-
plotacién del hierro, o con la industria y el comercio de los hidrocarbu-
10s; realizando actividades econdémicas con la participacién de los par-
ticulares en la industria bidsica, pero sometida, ésta, a su control (art.
97); o simplemente en concurrencia con los particulares. In los dos
primeros casos, fundamentalmente, la actividad empresarial del Tstado
se configura, ademds, como una limitacion a la actividad econdmica de
los patticulares. La primera, sin embargo, mas que una limitacion a la
libertad ccondmica, es una exclusién de la misma, por lo que se verd
mds adelante. Ahora interesa analizar la segunda forma de la actividad
empresarial del Estado: aquella que se realiza con la participacion de
particulares, pero sometida a su control. En efecto, expresamente ha ha-
bido regulaciones para el desarrollo industrial bajo el control del Estado,
en los siguientes campos industriales: Industria Naval (véase Decreto-
Ley N 927 de 16-5-75, por el cual se dictaron las Normas para el De-
sarrollo de la Industria Naval); Industria Aerondutica (véase Decreto-
Ley N® 926 de 16-5-75, por el cual se dictaron las Normas para el desa-
rrollo de la Industria Aerondutica); Industrias Militares (Decreto-Ley
N¢ 883, de 29-4.75, mediante el cual se dictaron las Normas para el
desarrollo de las Industrias Militares); e Industria Nuclear (Decreto-
Ley N® 925, de 16-5-75, por el cual se dictaron las Normas para el de-
satrollo de la Industria Nuclear). En todos estos casos, las actividades
industriales estin sometidas al control del Estado, a través de los drga-
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nos de la Administracién, o a través de las empresas estatales que se
han venido constituyendo o han venido asumiendo cada drea.

En otros campos de Ia industria pesada, como en materia petro-
quimica y de electricidad, si bien no se han dictado las normas generales
de desarrollo industrial, el Estado participa en las mismas, con la mayor
inversidn, pero en algunos casos en concurrencia con particulares.

Por tltimo, puede sefialarse que entre las formas de asuncidn de
cmpresas econdmicas por parte del Estado, ademds de la constitucion
ex novo de las mismas, esta la utilizacion de la figura de la expropiacion.
El Lstado, en efecto, por razones de utilidad plblica o interés social
legalmente declarado, mediando juicio contradictosio v justa indemni-
zacidn, podria decretar la expropiacién de upa empresa en particular,
sin recurrir a Ja reserva de actividades industriales lo que daria origen
a una nacionalizacidn tal como se verd. En el supuesto que se men-
ciona, el hecho de que el Estado decida la expropiacién aislada de uwna
empresa, y la asuma, es una restriccidén impuesta a la libertad econdmica
de los particulares accionistas de la misma, pero no excluye ¢l que otros
particulares realicen su actividad ccondmica en las mismas 4dreas. Por
supuesto, y en todo caso, de todas las limitaciones a las actividades que
hemos analizado, la tGnica que da derecho a indemnizacién de parte
del particular afectado, es la que se configura como una restriccién par-
ticular: la expropiacion de empresas. Las otras, todas, configuran el en-
torno notmal del dmbito de la libertad econdmica, al cual deben some-
terse todos los particulares.

Por supuesto que en cvanto a la expropiacion como forma de ad-
quisicién de empresas por el Estado, también puede darse la expropia-
cién de acciones. Esto ha sucedido, por ejemplo, cn la dltima reforma
de la Ley del Banco Central de Veneczuela de 30 de octubre de 1974
(Gaceta Oficial, N° 1711, Extraordinaria, de 30-12-74), que, aun cuan-
do continda atribuyéndole la forma de sociedad anénima (att. 1°) a
dicho instituto, establecid que “con excepcidn del Estado ninguna per-
sona natural o juridica podrd ser propietaria de acciones del Banco™ (art.
8). Como desde la creacién del Banco en 1939 se admitié que parte del
capital del Banco estuviese en manos de particulares, la Ley de 1974
establecié lo siguiente: “En el plazo de dos afios a partir de la fecha
de vigencia de esta Ley todas las personas naturales o juridicas distintas
de la Republica que sean titulares de acciones del Banco Central de Ve-
nezuela deberdn ofrecerlas a la Repiblica, quien las adquirird por érgano
del Ministerio de Hacienda. Las acciones del Banco Central de Venezue-
la que no hubiesen sido ofrecidas en venta pasarin al patrimonio de la
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Reptiblica, previo cumplimiento de los tramites previstos en la Ley de
expropiacién por causa de utilidad pilblica. En ambos cazos, el precio
que deberd pagar por las acciones serd igual al promedio del valor de
mercado en los seis (6) meses anteriores al 30 de septiembre de 1974”
(art. 100).

En todo caso, debe sefialarse que la presencia del Estado como
empresarto en la vida ccondmica, ha producide una evidente distorsion
en las regulacioncs del derecho mercantil, particularmente en materia
de sociedades. En efecto, no s6lo ya se ha admitido, al menos en el
campo de las empresas nacionalizadas en Ja industria petrolera, la cons-
titucién de sociedades unipersonales, con el Estado como Gnico accio-
nista (véasc el articulo 6°), base primera de la Ley Organica que reserva
al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos en (Gacera
Oficial, N* 1769, Extraordinaria, de 29-8-75), sino que, en todo caso,
la presencia del Estado o de diversos entes publicos como titulares de
todas o la mayoria de las acciones de determinadas empresas, ha pro-
vocado un desfiguramiento del régimen de las acciones, las cuales, por
ejemplo, no son de libre cnajenabilidad; del régimen de las Asambleas
que muchas veces se sustituyen pot decisiones de drganos ejecutivos uni-
personales; del régimen de los directores o administradoses, sometidos
al libre nombramicnto y remocidén de parte de autoridades ejecutivas;
y del régimen de disolucién o quichra, donde Ja presencia del Fstado
impide de hecho la aplicacién de la normativa general del derecho
mercantil.

En todo caso, la accién del Estado como empresario, ha tenido la
mayor repercusion en materia administrativa, de todas cuantas se ha vis-
to. Para 1980, en efecto, el Tistado habia creado 226 empresas piblicas
con las mis variadas formas juridico-administrativas de organizacidn:
institutos auténomes, establecimientos phblicos asociativos, asociaciones
civiles, sociedades mercantiles y patrimonios auténomos (véase, Allan-R.
Brewer-Carias, Ef régimen jjuridico de las empresas phblicas en Venezue-
{a, Caracas, 1980).

5. Las limitaciones devivadas del Estado Planificador

Entre las facultades interventoras del FEstado en la economia que
adquirieron rango constitucional en 1947, como se ha dicho, esti la de
planificar el desarrollo econdmico del pais. En el texto constitucional de
1961 asi, se establece expresamente como obligacién del Estado el pro-
mover “el desarrollo econdmico y la diversificacidn de la produccién, con
el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos
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de la poblacidén y fortalecer la soberania econdmica del pais’ (art. 95).
Por otra parte sefiala como obligacidn del Estado el proteger “la iniciati-
va privada, sin perjuicio de la facultad de dictar medidas para planificar,
racionalizar y fomentar la produccidn, y regular la circulacion, distribu-
cién y consumo de la riqueza, a fin de impulsar el desarrollo econdémico
del pais” (art. 98). En esta forma, por tanto, y constitucionalmente ha-
blando, la planificacién, como técnica de ordenacion general de la eco-
nomia para lograr determinados objetivos en un lapso de tiempo, me-
diante la aplicacién racional de determinados recursos evaluados y de
los que se dispone, se nos muestra como una limitacién a la libertad eco-
ndmica.

El Estado, cuuando planifica el desarrollo econdmico, en dltima ins-
tancia limita la libertad econdmica de los particulares, quienes en una
u otra forma deberin ajustarse al Plan.

Pero aparte de la planificacién del desarrollo econdmico y social,
cuyo punto de referencia estd situado en el tiempo, tal como también
se dijo, se ha venido desarrollando en los dltimos afios en Venezuela,
un proceso tendiente a planificar el desarrollo pere desde el punto de
vista espacial ¢ del territorio. Ha comenzado a surgis, asi, las técaicas
de ordenacién del territorio, es decir, de organizar y repartir en el cuadro
geografico del pais, las diversas actividades humanas y ccondmicas en
funcién de los recursos naturales, cuya aplicacién efectiva conducisd tam-
bién al establecimiento de limitaciones de importancia a las actividades
econémicas de los particulares tales como la ya sefialada, relativa a la
desconcentracién industrial del Area Metropolitana de Caracas, a 2 pro-
hibicién de instalacién de nuevas industrias y al traslado obligatorio de
aquellas nocivas al ambiente.

Nos remitimos a lo estudiado detenidamente en los pardgrafos 14
y 15 sobre planificacion del desarrollo econbémico y social y sobre or-
denacién territorial.

III. LAS EXCLUSIONES DE ACTIVIDADES ECONOMICAS

‘Todas las limitaciones a la libertad econémica analizadas anterior-
mente tienen en comin que presuponen su existencia, y en tanto que
elio es asi, se limita su ejercicio o se lo restringe, en un caso especi-
fico. Sin embargo, alli no concluyen las limitaciones a la libertad eco-
ndémica, pues en otros supuestos, en virtud de la Ley, aquella no se
presupone; al contrario, se la excluye. Se trata, aqui, si se quiere, de
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limnitaciones al dmbito de la libertad econdmica, respecto de ciertas dreas
territoriales, o cn ciertos sectores ccondmicos que, en general, y salvo
que el Estado decida asumir los bienes que estaban afectados por los
particulares para sealizar las actividades excluidas en cuyo caso esta-
riamos en presencia de una nacionalizacién, no dan derecho a indem-
nizaciones por parte de los particulares.

Estas exclusiones pueden clasificarse en cuatro grandes categorias:
exclusiones territoriales; exclusiones de actividades economicas respecto
de los extranjeros; exclusiones de actividades econdmicas respecto de
todo particular por la reserva que hace el Estado; y la nacionalizacién
que implica la reserva al Iistado y transferencia, a éste, de los biencs
afectos a la actividad reservada. Veamos separadamente estos cuatro su-
puestos de exclusiones de la libertad econdémica admitidas por el orde-
namicnto juridico.

V. La excusidn de actividades econdmicas en dmbitos
territoviales

Conforme a la politica de localizacién industrial, hemos visto, el
Ejecutivo Nacional puede establecer "las zonas del pais en las cuales se
localizarin determinadas industrias” (art. 1° del Decreto-Ley N° 134 de
4-6-74 en Gaceta Oficial, N* 30.418, de 7-6-74) ; lo que implica que las
mismas no pueden ser localizadas en otras édreas territoriales. En el mis-
mo sentido, en el Decrcto-Ley N® 713 de 21-1-75 (Gaceta Oficial, N°
30.638, de 5-3-75) se prohibié “la instalacién de nuevas industrias” en
el Area Metropolitana de Caracas y su zona de influencia (art. 1°). En
cstos casos, se ha establecido una exclusion del ejercicio de la actividad
industrial en ciertas dreas territoriales, lo que implica una exclusién de
la misma que no da derecho a indemnizacién por parte de Jos industria-
les afectados.

Asi se ha resuelto en el citado Decreto-Ley que establece [as nor-
mas para la desconcentracidn industrial de Caracas y que prevé la po-
sibilidad para ¢l Ejecutivo Nacional de decidir “el trastado de las in-
dustrias que causen contaminacidén del ambiente o aquellas que deban
ser reubicadas en razén de la ordenacion de dreas que se establezca”
(art. 3°). En estos casos, no sdlo el particalar estd obligado a trasladar
su industria fuera del drea afectada, sino que si esta obligacidn no se
cumple en el lapso establecido, “la industria serd cerrada” hasta que
se verifique, “'sin que por esta circunstancia se interrumpa el contrato
de trabajo con sus trabajadores” (art. 3°).
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2. La ieserva de sectores econbmiros o 8?71[%‘@'35” ?’.’dﬁ'iOﬂdié’I

Una segunda modalidad de excusion de la actividad econdmica
tiene lugar mediante las disposiciones legales que reservan el ejercicio
de ciertas actividades o sectores econdmicos a empresas nacionales, y
que, por tanto, la excluyen respecto de los extranjeros.

Un proceso de venezolanizacion de las actividades econémicas pue-
de decirse que se inicié en firme en Venczuela con motivo de Ja pro-
mulgacion de la Ley de Empresas de Seguro y Reaseguro de 1965, que
cxigid que en las mismas no menos del 51 por ciento del capital perte-
neciera a personas venezolanas; y st éstas cran personas juridicas, no
menos del 51 por ciento de su capital -debia pertenccer a personas ve-
nezolanas naturales (art. 18). Ello condujo al legistador a prever una
serie de plazos para la transformacién de las empresas extranjeras en
empresas con capital mayoritario venezolano, y establecer, ademds que
de lo contrario, no podian scguir realizando operaciones de seguro o
reaseguro en ¢l pais (arts, 122 y siguientes).

En 1970, con metivo de la promulgacién de la Ley General de
Bancos y otros Institutos de Crédito de 30 de diciembre de ese afio
(véasc en Gaceta Oficial, N' 1454, Extraordinaria, de 30-12-70), se
avanzo mas en el proceso de venezolanizacion y se establecid que a par-
tir de ese momento no se autarizaria ta constitucién de nuevos bancos
cuyo capital no fuera totalmente venmezclano (art. 32); vy en aquellos
supucstos de bancos con un capital extranjero superior al 20 por ciento
del capital social, se establecieron una serie de limitaciones (arts. 33 y
34) de manera de propugnar su transformacién patrimonial (art. 159).

Posteriormente, con motivo del ingreso de Venezuela al Grupo An-
dino, entrd en vigencia en nuestro pals la Decisién Nv 24 relativa al
Régimen Comin de tratamicnto a los capitales extranjeros y sobre mar-
cas, patentes, licencias y regalias (véase en Guceta Oficial, N° 1620,
Extraordinaria, de 1-11-73). Este cuerpo narmativo establecid para todos
los paises miembros del Acuerdo normas de extraordinaria importancia
en cuanto a la reserva de actividades econdmicas a) capital nacional o
mids precisamente a cmpresa nacionales, que son las que tienen mis del
80 por cicnto de capital nacional.

En efecto, establecid que cada pals podia "reservar sectores de ac-
tividad econdmica para empresas nacionales plblicas o privadas” (art.
38), pero ademds, establecid directamente que no se admititia “el esta-
blecimiento de empresas extranjeras ni nueva inversién extranjera di-
recta en el scctor de servicios publicos” tales como “agua potable, al-
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cantarillado, energia eléctrica y alumbrado, aseos y servicios sanitarios,
teléfonos, correos y telecomunicaciones” (art. 41); no se admitiria “nue-
va inversidn extranjera directa ante el sector de seguros, banca comer-
cial y demas instituciones financieras” (art. 42); ni en “empresas de
transporte interno, publicidad, radiocmisoras comerciales, estaciones de
television, periddicos, revistas ni en las dedicadas a la comercializacién
interna de productos de cualquies clase” (art. 43).

De acuerdo a estas disposiciones, mediante Decreto N° 62, del 29
de abril de 1974, reglamentario de la Decisién N*® 24, (Gaceta Oficial,
1650, Extraordinaria, de 29-4-74), quedaron reservados a las empresas
nacionales y no se admitid nueva Inversidon extranjera directa en los si-
guientes sectores de la actividad econémica:

a. Los servicios publicos de teléfonos, correos, telecomunicacio-
nes; agua potable y alcantarillado; Ja generacién, transmisién, distribu-
cién y venta de electricidad y los servicios de vigilancia y seguridad de
bienes y personas;

b. La televisidon y radiodifusion; los periddicos y revistas en idio-
ma castellano; el transporte interno de personas y bienes; la publici-
dad; Ja comercializacidn interna de bienes y servicios cuando fuese ejes-
cida por empresas que se dediquen a esas aciividades, salvo que se trate
de bienes o servicios producidos por ellas en el pais;

c. Los servicios profesionales en actividades de consultoria, ase-
soramiento, disefio y analisis de proyectos y realizacién de estudios en
general en las dreas que requieren la participacién de profesionales cuyo
ejercicio esté reglamentado por leyes nacionales (art. 1°).

Posteriormente, mediante Decreto N* 2031, de 9 de fcbrero de
1976, se amplid la reserva seflalada, quedando reservados a las cmpre-
sas nacionales los siguientes sectores de actividad econdémica:

a. Los scrvicios piblicos de: teléfonos, correos, telecomunicacio-
nes, agua potable y alcantarillado; la generacién, transmision, distribu-
cién y venta de electricidad y los servicios sanitarios, de aseo y de vi-
gilancia y seguridad de bienes y personas.

b. La television y radiodifusion; los periddicos y revistas en idio-
ma castellano; el transporte interno de personas y bienes y la publici-
dad. A juicio de la Superintendencia de Inversiones Extranjeras podrin
quedar exceptuadas de esta disposicién las publicaciones en castellano
de cardcter clentifico o cultural.
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c. La comercializacion interna de bicnes. Las empresas extranje-
ras domiciliadas en el pals, para la fecha de entrada en vigencia de este
Decreto, dedicadas a estas actividades podrdn ejercer dicha comerciali-
zacion directamente o a través de empresas controladas en su capital o
en su gestidn por la empresa extranjera, siempre y cuando se trate de
bienes producidos por ellas en el pais.

d. Los servicios profesionales en actividades de consultoria, ase-
soramiento, disefio y andlisis de proyectos y realizacién de estudios en
general, en las dreas que requieran la participacion de profesionales cuyo
ejercicio esté reglamentado por Leyes Nacionales, salvo que se trate de
empresas que a juicio de la Superintendencia de Inversiones Extranje-
ras, aporten tecnologia para el desarrollo del pais y que en las mismas,
la participacién cxtranjera no exceda del cuarenta y nueve por ciento
(49%%). (Art. 1°).

Esta ampliacidn de Ja reserva, por otra parte, motivd la incluston
de algunas excepciones y precisiones, contenidas en cuatro pardgrafos
del mismo articulo 1? del Decreta N 2031.

Como consecuencia de la reserva, se establecidé en el mencionado
Decreto N* 62 que las empresas extranjeras quc operasen en dichos
sectores, debian transformarse en empresas nacionales, para cuyo efecto
debian poner en venta por lo mencs el 80 por ciento de sus acciones
para adquisicidn por inversionistas nacionales antes de mayo de 1977
(art. 27}, El Decreto W* 2031 del 9 de febrero de 1977 extendié dicho
plazo hasta ei 30 de diciembre de 1977 {art. 2°). En todo caso, median-
te la Ley sobre Transformaciones de Empresas Extranjeras de 21-8-75
(Gaceta Oficial, N? 30,774, de 21-8-75) se establecicron las modalida-
des de dicha transformacidn y los poderes de control y fiscalizacidn de
ta Superintendencia de Inversiones Extranjeras.

Tanto cn ¢i Decreto N* 62 como el Decreto N? 2031, se estable-
cié que los sectores de seguros y bancos se seguirdn regulando por sus
leyes especiales (art, 47). En todo caso, con motivo de la reforma de la
Ley de Limpresas de Seguro y Reaseguro de 1974, s¢ exigid que dichas
empresas no debian tener mis del 20 por ciento de su capital pagado
directa o indirectamente en manos de personas extranjeras (art. 25},
por lo que se les concedié un plazo de 7 afios a las empresas que tu-
vieran capital extranjero en proporcidn mayor a ese 20 por ciento, para
cumplir con dicho requisito (art. 192) y transformarse en empresas na-
cionales de acuerdo a la previsién de [a Decision N*24 de la Comisidn
del Acuerdo de Cartagena.
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En todos stos supuestos, se trata de una exclusién de la libertad
econdmica en dreas determinadas respecto de cierta categoria de petso-
nas; exclusion que implica, imposibilidad de realizar para esas personas
las actividades reservadas, y obligacién de poner en venta sus participa-
ciones a inversionistas nacionales, a los efectos de que Ja empresa se
convierta en empresa nacional. En ningln caso, por supuesto, la limita-
cion derivada de la exclusion da derecho alguno a indemnizacién por
parte de los inversionistas extranjeros afectados.

3. La reserva de actividades econdmicas por el Estado

En la Constitucidon de 1961, como se dijo, siguiendo la orientacién
de la Constitucion de 1947 se establecid expresamente la posibilidad
que tiene el Estade de “rescrvarse determinadas industrias, explotacio-
nes o servicios de interds plblico por razones de conveniencia nacional”
(art. 97). Se abrié asi la posibilidad, no ya de que el Fstado realice
actividades empresariales, sino que las realice en forma exclusiva, reser-
vada, excluyendo a los particulares del dmbito de las mismas. Esta re-
serva, sin duda, tiene por efecto fundamental establecer una limitacién
a la libertad econdémica de los individuos excluyéndola del sector re-
servado.

In cfecto, la reserva de actividades econdmicas por parte del Es-
tado conlleva bisicamente una prohibicién impuesta a los particulares
de realizar actividades propias del sector reservado, lo que afecta tanto
a aquellos particulares o empresas que venian realizando actividades en
¢l sector, como a cualquier particular o empresa, que pretendiera, en el
futuro, realizar dichas actividades. Después de la reserva, por tanto, los
particulares o empresas que operaban cn el sector, no pueden continuar
realizando sus actividades, y hacia ¢l futuro, ningln otro particular pue-
de realizar nuevas actividades en el sector. La libertad econdmica, en
el mismo, ha sido excluida y es imposible ejercerla.

Como consecuencia de ello, el acto de reserva, per se, no conlleva
derecho alguno de los particulares afectados a indemnizacion por parte
del Estado. Aquellos, simplemente, cesan en sus actividades, y un deber
de indemnizacién solo surgiria si el Estado decide apropiarse de las
instalaciones o de las empresas de los particulares que operaban en el
drea reservada, es dccir, decide nacionalizar esas empresas.

Este principio, en nuestro criterio, se deduce de las normas de la
Ley que reserva al Estado la industria del Gas Natural de 26 de agosto
de 1970 (véase en Gaceta Oficial, N' 29.594, de 26 de agosto de 1971).
Fn cfecto, esta Ley reservd al Estado la “industria del gas proveniente
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de yacimientos de hidrocarburos™ (art. 1°), y establecié, por tanto, la
obligacion a los concesionarios de “entregar al Tistado, en la oportuni-
dad, medida y condiciones que determine el Ejecutive Nacional, el gas
que se¢ produzca en sus operaciones (art, 3°). Corria por cuenta del Es-
tado el pago a los concesionarios de “los gastos de recoleccion, com-
presion y entrega del gas” (art. 7°). La reserva, per se, no daba ningln
derecho a indemnizacién por parte de los concesionarios, y el Estado
solo pagaba los costos de la recoleccion, compresién y entrega del gas.
La Ley sélo previd una compensacion “en el caio de que el Estado de-
cida asumiv las operaciones de recoleccion, compresion y tratamiento en
plantas que actualmente realizan los concesionarios” en cuyo caso, la
misma equivaldria “a la parte no depreciada del costo de las instala-
ciones y equipos que requiere para esas operaciones o el valor de res-
cate de los mismos si éste fuere menor que aquél” (art. 8"). De acuerdo
a esto, la indemnizacion sélo procedia si el Estado decidia apropiarse
de las instalaciones, y por esa apropiacidn; la reserva, en si misma, en
cambio, como prohibicién impuesta a los concesionarios de seguir apro-
vechindose del gas natural, no dio derecho alguno a indemnizacion.

4.  La nacionalizacién

La nacionalizacion de empresas, es decir, la obligatoriedad impues-
ta a todas las empresas que operan en ciertas dreas o sectores de la
economia que el Estado se reserva por razones de conveniencia nacional,
de transferirle a éste la propiedad de las mismas, mediando indemniza-
cién, es una institucién que en Venezuela tiene fundamento constitucio-
nal en la ya sefialada figura de la reserva al Estado de industrias o sec-
tores econdmicos.

En efecto, tal como se ha sefalado, ia reserva tiene como conse-
cuencia dos efectos fundamentales: en primer lugar, establecer a favor
del Tstado, un monopolio de derecho; y en segundo lugar, establecer,
como consecuencia, una prohibicion para los particulares de realizar ac-
tividades en el sector reservado, en virtud de la exclusion de Ia libertad
econdmica que implica. Por esta sola reserva, no tienc el Estado obliga-
cién alguna de indemnizar a los particulares cxcluidos. Pero si ademds
de la reserva, ésta se acompafia con [a exigencia y obligacién impues-
ta a los particulares y empresas afectadas, de transferir forzosamente
al Estado las instalaciones con que operaban, estaremos en presencia de
la figura de la nacionalizacién, que si da derecho a indemnizacién.

En el ordenamiento juridico venezolano por tanto, la figura de la
reserva junto con la expropiacién dan origen a una nueva institucién:
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la nactonalizacién, sometida a sus propias normas indemnizatorias, de
acuerdo a la interpretacién que haga la Ley de la “justa indemnizacién”
2 que se refiere el articulo 101 de la Constitucién. En este sentido, por
ejemplo, las normas para calcular la indemnizacién con motivo de las
nacionalizaciones de las industrias del hiecro y del petréleo, establecidas
en el Decreto-Ley que reserva al Estado la industria de la explotacidn
de mineral de hierro (Decreto-Ley N° 580 de 26-11-74 en Gaceta Ofi-
cial, N* 30.577, de 16-12-74) y en la Ley Orgénica que reserva al Es-
tado la industria y el comercio de los hidrocarburos de 29 de agosto
de 1975 (Gaceta Oficial, N° 1769, Extraordinaria, de 29-8-75), son dis-
tintas a las previstas en la Ley de Expropiacién por causa de utilidad
pablica o social; y entre otros factores porque no se trata de una ex-
propiacién pura y simplemente.

La expropiacién de empresas, como se dijo, es una restriccion a la
propiedad de una determinada organizacidn econémica: no afecta, per
se la libertad econdmica en un determinado sector, y el hecho de que
se expropie una empresa no impide que otros particulares realicen ac-
tividades en ese mismo sector.

En cambio, en la nacionalizacién, la reserva afecta y excluye a la
actividad econdmica en el sector reservado, y la transferencia forzosa
de las empresas se produce respecto de todas las que operan en el sec-
tor, con la prohibicién para los particulares de seguir realizando o rea-
lizar en el futuro actividades en dicho sector. Aqui no hay una restric-
cién a la libertad econdmica de un particular o grupo de ellos, sino la
exclusion de la libertad econdmica respecto a un determinado sector.
Por eso, los principios de la expropiacién no pueden aplicarse, tal como
estin en la legislacion tradicional, a la expropiacion que acompaiia a
la reserva pues en este caso, la nueva institucién que surge, la nacio-
nalizacién, condiciona el tratamiento del proceso.

En relacidén a la nacionalizacién, y por lo que respecta a su reper-
cusion en el derecho mercantil, debe destacarse la muy importante in-
novacién que incorpord al ordenamiento juridico la Ley Orgénica que
reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos de
29 de agosto de 1975 (Gaceta Oficial, N° 1769, Exttaordinaria, de
29-8-75), y que permite al Estado constituir sociedades andénimas en el
sector de la industria petrolera, “con un solo socio” (art. 6°, base pri-
mera). La admisibilidad de la constitucién de la sociedad andénima con
un solo socio, sin duda, aun cuando limitado al sector petrolero, es una
innovacion de la Ley que deberia extenderse a todos los sectores en que
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interviene el Estado como empresario, siguiéndose las mas modernas
tendencias del derecho comparado.

Ahora bien, con motivo de la nacionalizacidn de la industria ex-
tractiva del hierro y de la industria y el comercio de los hidrocarburos,
se crearon organizaciones estatales destinadas a continuar la operacién
de las industrias nacionalizadas, de enorme importancia. Fn materia de
explotacién de la industria del hierro se cre6 la empresa CVG Ferromi-
nera del Orinoco C. A. como filial de la Corporacién Venezolana de
Guayana; y en materia de la industria y e] comercio de los hidrocar-
buros, se constituyd, por Decreto N° 1123 de 30 de agosto de 1975
(véase en Gaceta Oficial N° 1770, Extr. de 30-8-75), modificado por
Decreto N* 250 de 23 de agosto de 1979 (véase en Gaceta Oficial N°
31810 de 30-8-78), la empresa Petroleos de Venezuela S. A. (PEDEVESA)
la cual organizé la industria, como casa matriz, en torno a seis empresas
filiales: Maravén, Menevén, Lagovén, Corpovén, Pequivén e Intevep,
las cuales hacian como cmpresas operadoras (véase Allan-R. Brewer-
Carias “Aspectos Organizativos de la Industria Petrolera Nacionalizada
en Venezuela”, en Archivo de Derecho Piblico y Ciencias de la Admi-
nistracién, Tomo 111, Volumen 1, Instituto de Derecho Pablico, en pren-
sa, Caracas, 1980).
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