ALLAN R. BREWER-CARIAS

Profesor Titlar de Derecho Administrativo de la Universidad Central de Venezuela
Individuo de Numero de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales

PRINCIPIOS DEL
REGIMEN JURIDICO
DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA VENEZOLANA

COLECCION ESTUDIOS JURIDICOS
Ne 49

EDITORIAL JURIDICA VENEZOLANA
Caracas 1991



Una versién inicial de esta obra con el titu-
lo lntroduecion a4l Estwdio de la Orgamzacion
Administrativa Venezolana, se publicd en la
coleccién Monografias Administrativas de esta
Editorial, en Caracas, 1978, 133 paginas. Di-
cha obra fue objeto de varias reimpresiones
en 1980, 1983 y 1984.

©® Allan R. Brewer-Carias
ISBN $80-6070-40.2
Editorial Juridica Venezolana
Avda. Francisco de Miranda, Edif. Galipin, entrada C, piso 3, letra “D”
Aparrado 17,598 . Caracas 1015-A, Venezuela
Teléfonos: 951.14.45 - 951.50.62 - 951.25.63 - 951.45.58



NOTA EXPLICATIVA

Este libro tiene su origen remoto en las notas de clase tomadas en el
curso sobre Organizacion Administrativa Venezolana que me correspondié
dictar, en 1977, en la Escuela de Ciencias Politicas y Administrativas de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central de
Venezuela. La reelaboracién de aquellas notas de clase destinadas funda-
mentalmente a los estudiantes, dio origen al pequeno libro Introduccion al
Estudio de la Organizacion Administrativa Venezolana, publicado en 1978
por l)a Editorial Juridica Venezolana (Coleccién Monografias Administra-
tivas).

Sin perder su orientacién inicial hemos ampliado el trabajo original incor-
pordndole varios otros estudios sobre el tema, pretendiendo moldear, en
una nueva (y sucesiva) aproximacién, un cuerpo de principios sobre el
régimen juridico de la Organizacién Administrativa en Venezuela, que es-
peramos sea de utilidad para los estudiosos del tema.

Caracas, abril 1991.
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I. LA ORGANIZACION DEL ESTADO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Para tratar de identificar al conjunto de érganos gue configuran la
Administracién del Estado venezolano debemos, ante todo, tratar de en-
marcar a la Administracién Publica, como complejo organico, dentro de
la estructura general del FEstado, teniendo en cuenta sus peculiaridades
federales 1,

El Estado venezolano, en efecto, estd constitucionalmente configurado
como un Estado Federal (articulo 2 de la Constitucidn), en el cual se dis-
tinguen fres niveles de organizacién politica: el nivel nacional, que corres-
ponde a la Repiiblica; el nivel estadal, que corresponde a los Estados miem-
bros de la Federacién; y el nivel municipal, que corresponde a los Munici-
pios. En cada uno de estos tres niveles politicos existe una “Administracién
Publica” (nacional, esiadal y municipal), siendo ésta, el instrumento por
excelencia de la accién politica del Estado. Como instrumento, estd com-
puesto por un conjunto de drganos e instituciones que le sirven para el
desarrollo de sus funciones y el logro de los fines que tiene constitucional-
mente prescritos,

Pero no toda “Administracién” del Estado es “Administracién Piblica”,
en ¢l sentido de que no sélo los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo
en los tres niveles politico-territoriales o los que gozan de autonomia fun-
damental en virtud de disposiciones constitucionales, monopolizan, organi-
camente, a la Administracién del Estado. Las diversas ramas de los Po-
deres del Estade en sus diversos niveles tienen su propia Administracion, lo
que nos conduce a insistir en el sentido de la separacién de poderes en
Venezuela, como sistema de distribucién horizontal del Poder Publico, en
los tres niveles de distribucién vertical del propioc Poder Piblico.

1. La Administracién del Estado, la separacion orgdnica de poderes
y los drganos con autonomia funcional

Si algiin valor tiene el principio de la separacién de poderes en nuestro
pafs, es el de Ia “separacion orgdnica” de poderes, en el sentido de que,
constitucionalmente, en cada uno de los tres miveles de organizacién peli-
tica del Estado (nacional, estadal y municipal), hay una separacién formal
de érganos, que ejercen las diversas ramas del Poder Publico. Asi, en el

1. Véase Allan R. Brewer-Carias, Institucioner Politicas y Constitucionales, Caracas 1983,
Tomo 1, pp. 595 v ss,
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nivel nacional (Poder Nacional?}, hay una separacién clara entre tres gru-
pos de drganos de la Repiblica: los dérganos legislativos (Congreso), los
organos ejecutivos (Presidente de la Republica, Ministerios, etc.) y los 6r-
ganos judiciales (Corte Suprema de Justicia, Tribunales); y cada uno de
estos organos tiene su propia Administracién: la Administracién de la Ca-
maras Legislativas; la Administracién de Justicia; y la “Administracién Pua-
blica” que en principio corresponde a los érganos que ejercen el Poder Eje-
cutivo. Asi puede decirse que el dmbito propio de la organizacién adminis-
trativa nacional estd en 105 Grganos ejecutivos, en esa “Administracién
Piiblica Nacional” (central o descentralizada) cuyos drganos ejercen el
Poder Ejecutive Nacional, en cuyo vértice estd el Presidente de la Repi-
blica.

Por su parte, en el nivel estadal (Poder de los Estados), hay una
clara y precisa separacién enire dos grupos de dérganos en cada Estado: los
organos legislativos (Asambleas Legislativas) y los drganos ejecutivos (Go-
bernadores y sus dependencias administrativas); y cada uno de estos orga-
nos tiene su propia administraciém: la administracién de las Asambleas
Legislativas y la “Administracién Publica” que en principio corresponde a
los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo. Asi, puede decirse que el 4mbi-
to propio de la organizacién administrativa estadal est en los érganos eje-
cutivos, en esa “Administracién Puablica Estadal” (central o descentraliza-
da) cuyos 6rganos ejercen el Poder Ejecutivo de los Estados, en cuyo vértice
estin los Gobernadores.

Por dltimo, en el nivel municipal (Poder Municipal), también hay una
clara y neta separacion legal entre dos grupos de 6rganos en cada muni-
cipio: los drganos legislativos (Concejos Municipales) y los ¢rganos ejecu-
tivos (Alcaldes y sus dependencias administrativas); y cada uno de esos
drganos tiene su propia administracién: la administracién de los Concejos
Municipales como drganos colegiados y la “Administracion Pdblica” que en
principio corresponde a los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo, Asi
puede decirse gue el dmbito propio de la organizacion administrativa mu-
nicipal estd en los dérganos ejecutivos, en esa “Administracién Pdblica Ma-
nicipal” (central o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el Poder Ejecu-
tivo Municipal, en cuyo vértice estan los Alcaldes.

Pero realmente, alli no se agota l1a Organizacion Administrativa del
Estado, ni por ejemplo, a nivel nacional, el verdadero ambito de la “Admi-
nistracién Publica Nacional”, pues existen 6rganos administrativos que no
encuadran en la cldsica “separacién organica” de poderes. En efecto, Ia
misma separacidn orgdnica que recoge la Constitucion y que a nivel nacio-
nal establece una distincién clara entre el Congreso (Cémara de Diputados
y Senado)}; la Corte Suprema de Justicia v demas Tribunales; y los diver-
sos organos que configuran el Ejecutivo Nacional, no es una separacién
absoluta y exclusiva, pues constitucionalmente han venido apareciendo otra
serie de 6rganos que, realmente, no pueden ubicarse, en sentido clasico, ni
dentro de los drganos que ejercen el Poder Legislativo, ni dentro de los
érganos que ejercen el Poder Ejecutivo, ni dentro de los érganos que ejer-
cen ¢l Poder Judicial, y que sin embargo, forman parte de la organizacién
administrativa de la Administracién del Fstado, y en general, de lo que se
conoce como Administracién Piblica Nacional.
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Es el caso, por ejemplo, de la Fiscalia General de la Reptiblica: se trata
de un é6rgano que tiene a su cargo el control de la observancia de la Cons-
titucion y la vigilancia porque se respeten los derechos y garantias indi-
viduales 2. El Fiscal General de la Republica es nombrado por ¢l Con-
gresod, pero no es un oOrgano dependiente del érgano legislativo, ni es
su mandatario.

Este érgano, en efecto, tiene autonomia funcional en el ejercicio de
sus atribuciones y, precisamente, en virtud de esta autonmomia funcional,
es que puede actuar, realmente, como un contralor ptiblico de la consti-
tucionalidad de la actuacién de los érganos del Poder Ejecutivo, del Poder
Judicial y del propio Congreso. Si este érgano fuese dependiente de alguno
de los tres “Poderes” clisicos, no habria tal autonomia funcional, ni habria
la necesaria garantia de su independencia.

Lo mismo sucede con la Contraloria General de la Republica, la cual
fiene por funcién ejercer el control fiscal y de gestién sobre la Adminis-
tracién Piiblica {administracién contralora) 2. También, al Contralor Ge-
neral de la Republica lo nombra el Congreso 5, pero aquél tampoco es
su mandatario. Es un drgano independiente de éste y del Ejecutivo Na-
cional. Por ello, no puede decirse que el Contralor sea parte del Poder
Legislativo. A los miembros de la Corte Suprema de Justicia, conforme
al articulo 214 de la Constitucién, también Jos designa el Congreso y, sin
embarge, no hay ninguna dependencia entre Ia Corte Suprema y el 6r-
gano legislativo, o sea, que el hecho de que a estos funcionarios los designe
el Congreso, no significa que dependan de él.

Pero ademés de la Fiscalia v de la Contraloria General de 1a Repiblica,
hay otros organismos, uno de rango constitucional, el Consejo de la Tudi-
catura, otro de rango legal, el Consejo Supremo Electoral, que no encua-
dran dentro de la trilogia clasica de los érganos que en el nivel nacional
ejercen el Poder Ejecutivo, €l Poder Legislativo y el Poder Tudicial.

Debe aclararse que la Procuraduria General de 1a Repablica, érganc que,
conforme al articulo 202 de la Constitucién, tiene a su cargo la represen-
tacién y defemsa judicial o extrajudicial de los intereses patrimoniales de
Ia Repiblica y la asesoria juridica de [a Administracién Puablica Nacional,
no tiene la misma autonomia funcional de los anteriores érganos constitu-
cionales senalados, ya que tiene una dependencia jerdrquica con el Pre-
sidente de la Republica, pues debe actuar conforme a sus instrucciones 6,
En su actuacién, por tanto, la Procuraduria ejerce el Poder FEjecutivo.

En cuanto al Consejo de la Judicatura tiene a su cargo velar por una
Administracién de Justicia adecuada; sus miembros, conforme al articulo
217 de la Constitucién, son nombrados por la Corte Suprema de Justicia,

2. Ardculo 220 de la Constitucion. Véase la Ley Orginica del Ministerio Piblico de
16-9-70, en Gaceta Oficiel N? 1.434, Extraordinario de 16-9-70.

3.  Articulo 219 de la Constimcidn.

4, Articulo 234 de la Constitucién. Véase la Ley Organica de la Contraloria General
de la Repiblica de 4 de enero de 1973, reformada parcialmente por Ley de 19 de junio
de 1975, en Guceta Oficial N? 1.756, Extracrdinario de 30-6-75.

5. Articulo 238 de la Constitucién.

6. Véase el articulo 12 de la Ley Orginica de {a Procuraduria General de la Repiiblica
de 20-12-63, en Gaceta Oficial N? 27921 de 22.12.65.
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el Ejecutivo Nacional y el Congreso 7; sin embargo, tampoco es, realmente,
ni un drgano legislativo, ni ejecutiveo, ni judicial en sentido clasico. Porque
tiene a su cargo una actividad conexa con la justicia, podriamos denominar
su actividad, propia de un érgano con autonomia funcional, como parte
de la “administraciéon de justicia”.

Otro érgano nacional con autonomia funcional, aun y cuando no pre-
visto en la Constitucién, y que tampoco puede ubicarse como dependiente
de ninguno de los cldsicos “Poderes” del Estado, es el Consejo Supremo
Electoral, el cual tiene también, en el ejercicio de sus atribuciones, auto-
nomia. Sus miembros los designa el Congreso®, pero no se trata de un
drgano legislativo, ni ejerce el Poder Legislativo. Tampoco forma parte
de los drganos del Ejecutivo Nacional en sentido cldsico °.

Estos 6rganos tienen autonomia funcional, en el sentide de que no tienen
dependencia jerarquica con ninguno de los tres grupos de drganos clasicos
t:leiJ Estado. Su configuracion viene a romper, desde el punto de vista admi-
nistrativo, la trilogia de separacién orgdnica de poderes que a nivel nacional
recoge la Constitucién, pues muy dificilmente pueden ubicarse dentro de
los tres poderes clasicos. Realizan una actividad administrativa: de admi-
nistracién electoral, de administracién de la justicia, de administracién con-
tralora; y son parte de la organizacion administrativa del Estado, pero
no son parte del Ejecutivo Nacional en su sentido cldsico, porque no
tienen dependencia jerdrquica respecto del Presidente de la Repuiblica.
A pesar de ello, forman parte de lo que genéricamente denominamos
Administracién Publica y en particular, de la Administracién Publica
Nacional.

Un argumento similar se puede formular en el nivel estadal y munici-
pal, con las Contralorias de los Estados y las Contralorias Municipales, orga-
nismos que también gozan de autonomia funcional y que si bien no
dependen de los gobernadores o alcaldes, forman parte de la Administracién
Publica de los Estados y Municipios.

Por tanto, al estudiar la organizacién administrativa, por ejemplo a nivel
nacional, no sélo debe analizarse la organizacién de los érganos del Ejecu-
tivo Nacional en sentido clasico, es decir, la Administracién Piblica Nacio-

7. Véase ademis, el acticulo 34 de la Ley Organica del Poder Judicial de 16-1-70, en
Gaceta Oficial N 1376, Extracrdinacio de 17-2-70, la cual cred este organismo,
Actualmente, ¢l Consejo de la Judicatura estd regulado en la Ley OQOrginica del
Consejo de la Judicawura de 7 de octubre de 1988, en Gaseta Oficial N? 34.068,

8. Articulo 41 de la Ley Orginica det Sufragio de 22-8-88 en Gaceta Oficial N® 4.0359,
Extraordinario de 10-11-88.

9. Dentro de este grupo de 6rganos administrativos con gutoromiz funcional, aun cusndo
sin rango constitucional, y2 que mo estaba prevista en el texto fundamental, se podia
ubicar a la Comisidn Investigadora concra el Enriquecimiente licito regulada por la
derogada Ley conura el Enriquscimiento Ilicito de Funcionarios o Empleados Piblicos
de 31-3-64, en Gaceta Oficzal N® 902, Extraordinario de 31-1-64. Este organismo,
cuyos miembros los designaba el Congreso (Art, 10), tampoco tenia dependencia je-
rarquica respecto de ninguno de los clisicos “‘poderes” del Estado: ni de las Cimaras
Legislativas, ni del Poder Ejecutivo, ni de los Tribunales, precisamente, como garantia
para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo efecto, gozaba de autonomia funcional.
Al derogarse la ley por la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Pablico de
1982, las funciones de esa organizacién pasaron a la Contraloria General de la Re-
g@%{@ca ¥ a los Tribunales con competenciz en matetias de Salvaguarda del Patrimonio

apico,
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nal tradicional, tanto la Ceniral (Presidente de la Republica, los Ministe-
rios, las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Repilblica) como la
descentralizada (institutos auténomos, por ejemplo); sino que, como for-
mando parte de la organizacion administrativa nacional v de la Adminis-
tracion Piblica Nacional, debe también estudiarse la organizacién de los
sefalados drgancs estatales con autonomia funcional y, por ello, no depen-
dientes de ninguno de los drganos legislativos, judiciales o ejecutivos. En
contraste con l2 Administracion Publica Central y Descentralizada a estos
érganos, debemos ubicarlos en la Administracién Publica con autonomia
funcional.

Los concepios antes expresados han sido acogidos por la Corte Suprema
de Justicia en sentencia de 28 de noviembre de 1988, en la cual la Sala
Politico Administrativa, al analizar la naturaleza del Consejo Supremo Elec-
toral, no sélo precisdé qué debia enienderse por Administracién Piblica
Nacional sino que establecié que la expresién “Administracién Central o
Descentralizada” no agota el contenido de aquella. La Corte Suprema en
dicha sentencia estableci6:

“Para esta Corte, una interpretacién concatenada de los articulos 122,
126, 139, 160, 190 ordinal 199, 202 ordinal 3% y de la Disposicién
Transitoria Décima de 1a Constitucién revela que la nocién de “Admi-
nistracion Piblica Nacional” comprende el comjunto de drganos gue
constituyen el instrumento de laz accidn politico-administrativa del
Estado que, en el sistema de separacién orgdnica de poderes que la
Constitucidn prevé, no forman parte ni del Congreso Nacional ni
del Poder Judicial (la Corte Suprema de Justica y demas Tribunales
de la Republica, en los términos del articulo 204 de la Constitucién).
Este conjunto organico que conforma la Administracién Publica
Nacional en el régimen constitucional venezolano, estd a su vez inte-
grado por tres conjuntos orgdnicos: er primer lugar, la Administracién
Central, regida tanto por la Ley Orgédnica de la Administracion Cen-
tral, destinada al conjunto de O6rganos que dependen directamente
del Ejecutivo Nacional (entre los cuales se destacan, los Ministerios
y las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Republica), comeo
por la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repablica que
califican a ésta como Organo de representacién juridica y asesoria
de la Administracién Piblica Nacional (Presidencia y Ministerios);
en segundo Tugar, la Administracién Descentralizada, conformada por
los institutos auténomos regulados en el articulo 230 de la Constitu-
cién, las personas juridicas de derecho piblico con forma societaria,
las empresas del Estado, las Fundaciones del Estado, y las Asocia-
ciones Civiles de] Estado; v en tercer lugar, por las Administraciones
con aquionomia funcional, establecidas en la Constitucién o que tie-
nen su fundamente en ella, como es el Consejo Supremo Electoral
Puede colegirse, por consiguiente, que en el sistema constitucional
venezolano, la Administracion Central o Descentralizada de la Repii-
blica, no agote el universo de la Administracidn Puablica Nacional,
en cuyo concepto aparecen integrados los dérganos o administraciones
con autonomia funcional que prevé la Constitucion, entre éstos, el
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Consejo Supremo Electoral, el cual, aunque creado por la Ley Orgd
nica del Sufragio, esti dotado de autonomia funcional conforme a lo
previsto en el articulo 143 de la Carta Magna .

2. La Administracion Pablica y la personalidad juridica del Estado

Otro aspecto de interés que debe precisarse al tratar de ubicar la Or-
ganizacion Administrativa dentro de la organizacién general del Estado,
es el relativo a la personalidad juridica de éste.

En efecto, desde el punto de vista internacional, €l Estado tiene una
personalidad juridica tnica. Cuando Venezuela, como Estade soberano,
tiene relaciones con organismos internaciomales o con otros Estados, sin
duda, se nos presenta con una sola personalidad juridica a nivel interna-
cional, por lo que nadie piensa en la personalidad de un Estado de la
Federacién o de un Municipio. Todos los entes del Estado, al contrario,
se engloban dentro de una sola personalidad juridica, que es la persona-
lidad jurfdica del Estado en su actuacién internacional,

Pero en el dmbito interno, la distribucidén vertical del Poder Publico
derivada de la forma federal del Estado, impone la existencia de tres
ordenes de personas juridicas a nivel politico-territorial (la Reptblica,
los Estados, las Municipalidades) 11. Sin embargo, aun en estas entidades,
la personalidad juridica de ellas se manifiesta, en realidad, béasicamente
a través de la actnacién de sus respectivas organizaciones administrativas.

En efecto, cuando el Estado decide un conflicto entre partes, a través
de una decisién judicial adoptada por un Tribunal, actiia como un tercero
en una relacion en la cual no es parte, y que se establece entre dos
sujetos distintos. El Estado, en esa decisién, lo que hace es resolver wn
conflicto entre esos sujetos de derecho. En esta actnacién, la personalidad
del Estado no se manifiesta, porque cuando un Tribunal resuelve, por
ejemplo, un problema de divorcio, a los divorciados no les afecta o inte-
resa el aspecto de si el Estado tiene o no personalidad juridica cuando
se ha dictado la sentencia respectiva,

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

La problemitica de la personalidad juridica del Estado, como conse-
cuencia, no tiene relevancia en su actuacién como legislador o juez, salve
en los supuestos, relativamente dificiles, en que se plantee la responsa-
bilidad del Estado por acto legislativo o acto judicial.

En cambio, cuando el Fstado realiza actividades de cardcter adminis-
trativo y pone en marcha su Organizacién Administrativa, si se manifiesta

10.  Vease en Rewista de Derecho Piblico N° 38, Caracas 1989, pp. 81 y 82. En el mismo
sentido a Corte Suprema en Sala Politico Administrativa en sentencia de 8-8-89 (Re-
vista de Derecha Prblico N® 39, Caracas 1989) al referirse al Ministeria Pdblico,
sefialé que si bien “forma parte de la Administracidn Pablica MNacional (de la Repi-
blica}, en cambio no puede considerarse que sea parte de la Administracién Central
ni de la Administracion Descentralizada de la Repablica”,

11.  Aniculo 19, ordinal 17 del Codigo Civil.
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como persona juridica frente a los particulares. Cuando el Estado compra
un bien o conirata una obra puablica, u otorga o revoca un permiso, aqui
si se establece una relacion directa entre un sujeto de derecho v una de
las personas juridico-territoriales del Estado, Por tanto, es a través de su
Organizacion Administrativa que, normalmente, éste se manifiesta como
persona juridica. Por eso, es muy comin que se confunda a la Organizacién
Administrativa con la personalidad juridica del Estado, y normalmente,
cuando se piensa en el Estado como persona o como sujeto de derecho,
se piensa avtomdticamente, e¢n el aparato administrativo: en la Presidencia,
en los Ministerios, en los entes descentralizados; antes que en las érganos
como el Congreso o un tribunal. De alli que, como se dijo, la personalidad
juridica del Estado esté tan intimamente ligada a la nocién de Organi-
zacion Administrativa {2, aun cuando no se agota en ella.

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Otro aspecto que debe aclararse es €] relativo a las diversas connotaciones
del término Administracién Piblica. En efecto, cuando nermalmente se
habla de la Administracidn Publica, esta expresién puede entenderse en
dos sentidos: como una actividad que realiza el Estado (sentido material)
o como un conjunto de érganes (sentido orgénico) 13, Por tanto, no siem-
pre la Administracién Publica sugiere la presencia de un conjunte de
organos administrativos. Muchas veces, cuando se habla de Administracidn
Piblica, no se apunta a2 un conjunto de érganos determinados, sino a una
actividad del Estado ', Cuando se dice que la “Administracién Publica
funciona mal”, no se piensa en que un organo concreto de la Adminis-
tracion Pihblica actia deficientemente, sino, en realidad, en que el con-
junto de actividades del Estado son deficientes.

Por tanto, Ia nocidn de Administracién Puablica puede ser entendida
desde el punto de vista material, o desde el punto de vista orgdnico. Por
supuesto, si el abjeto de estudio es la Organizacién Administrativa, inte-
resa mds esta segunda visién de la Administracién Piblica: La Adminis-

12. Véase Allan R, Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo 1, cit., pp. 370 v ss

13. Idem., pp. 349 v ss.

14. Lz Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, en sentencia del 30
de mayo de 1966 al definir !a Administracidén como actividad sedslé lo siguieate:
“Observa la Corte, que, segin el articelo 21 de la Constirucidn de la Repithlica,
sel gobierno y la Administracién de cada Estado corresponde a un Gobernador,
quien ademis de Jefe del Ejecutivo del Estado es agente del Ejecutivo Nacional en
su respectiva citcunscripcién». En un seatido general, puede definirse el concepto
de administeacion, como aquella actividad del Poder Pablico que tiende a conservar
y promover los intereses generales, mantener e orden, proteger al ejercicio normal
del derecho y facilitar ¢l desenvolvimiento de toda actividad libre dentro de la
convivencia social, Estd, por tanto, comprendida en el dmbito de la administracidn,
toda funcién pablica que tienda a la conservacitn, utilizacién y progreso del patri-
monio colective”. Véase en Gacers Forense N? 52, 1966, pp. 108 2 113, y también
en Allaa Brewer-Carlas, Jurirprudencia de 1z Corte Suprema 1930-1974 y Estudios
de Derecho Administrativo, Tomo 1, Catacas, 1973, pp. 284 a 288.
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tracién Publica como conjunto de drganos e instituciones para el cumpli-
miento de determinados fines.

Deniro de esa nocién general de Administracién del Estado, o en con-
creto, de Administracién Piblica, como organizacién administrativa, como
va lo hemos destacado, debe también tenerse siempre presente, que la mis-
ma abarca, no sélo a los drganos administrativos nacionales, sino también a
los estadales y municipales; y dentro de los macionales, no sélo a los que
forman parte de los érganos del Ejecutivo Nacional en sentido clisico, sino
también a todas las administraciones nacionales que tienen autonomia fun-
cional y a la Administracion Nacional descentralizada funcionalmente.
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Capitulo II
LA POTESTAD ORGANIZATIVA



Ahora bien, en relacién a la Organizacién Administrativa ante todo debe
determinarse quién puede crear érganos administrativos, o sea, quién puede
establecer, modificar o extinguir dicha organizacién *.

El FEstado, dentro de su diversas potestades tiene, sin duda, la potestad
organizativa, o sea, la posibilidad de organizarse a si mismo. El Estado,
en efecto, para actuar, tiene una serie de potestades o poderes juridicos.
Por ejemplo, tiene la potestad reglamentaria, mediante la cval puede
regular, a través de normas de efectos generales, la conducta de los par-
ticulares; tiene la potestad sancionatoria, es decir, la posibilidad de san-
cionar conductas ilicitas o ilegitimas de los infractores del Ordenamiento
Juridico; v la potestad expropiatoria, mediante la cual puede adquirir la
propiedad en forma forzosa, indemnizando al propietario.

Las potestades ptblicas constituyen para el Estado, situaciones juridicas
constitucionales de cardcter general que le permiten actnar frente a Jos
particulares. Dentro de ese conjunto de potestades, estd, precisamente, la
potestad organizativa, es decir, la potestad que tiene el Estado de orga-
nizarse a si mismo.

I. LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES

La regulacion béasica respecto de la potestad organizativa del FEstado,
estd en la propia Constitucién. En este texto, en efecto, se puede distingnir
una serie de normas y previsiones relativas a la organizacién administra-
tiva y a la potestad organizativa.

La primera de las normas que es necesario destacar en las previsiones
constitucionales sobre la potestad organizativa, es la que se refiere a la
forma del Estado en Veneznela, derivada de nuestro sistema de distribu-
cién vertical del Poder Pablico: Venezuela no es un Estado Unitario, sino
un Estado Federal, como lo sefiala el articulo 2 de la Constitucién: “La
Reptiblica de Venezuela es un Estado Federal, en los términos consagrados
por esta Constitucidn”.

Siendo, por tanto, el Estado venezolano un Estado Federal, es el texta
constitucional el que establece las peculiaridades de nuestra Federacion.

1. WVéase, en general, Enrique Rivero Ysern: "Potestad Qrganizatoria ¥ Actividad Organi-
zativa”™, en Documentacivn Administrativa, N® 153, Madrid, 1973, pp. 7 a2 39

21



Por tanto, es en la Censtitucién donde deben ubicarse las normas genéricas
sobre la potestad organizativa que corresponden a los diversos niveles de
Ia Federacién y, por tanto, a las diversas Administraciones que existen en
el Estado.

Ahora bien, hay que tener presente que, precisamente, una de las grande{,
diferencias que hay entre un FEstado Unitario y un Estado Federal, estd
en la Organizacién Administrativa, pues en un Estado Federal hay mis
de una Administracién; en general, hay al menos tres Administraciones
Publicas, segtin los tres niveles que existan: nacional, estadal y municipal.
En cambio, en un Estado Unitario, en principio hay una sola organizacion
administrativa, salvo, en general, los niveles locales.

Por fanto, una de las caracteristicas del Estado venezolano, es que tiene
tres niveles de organizacién administrativa y, por tanto, tres niveles de
Administracién Publica. Analizaremos a continuacién las normas constitu-
cionales relativas a esos tres niveles, para situar luego los principios basicos
de su organizacidn,

1. Normas en el dmbito nacional

E! articulo 181 de Ia Constitucién establece: “El Poder FEjecutivo se
ejerce por el Presidente de la Reptiblica y los demas funcionarios que
determinen esta Constitucién y las Leyes”; el Presidente de la Repiblica,
agrega: “es el jefe del Estado y del Ejecutivo Nacional”.

Esta norma plantea el doble cardcter de las competencias del Presidente
de la Repiblica: competencias de orden politico, nacional e internacional,
como Jefe del Estado; y competencias de orden administrativo, y también
politico-gubernamental, como Jefe del Ejecutive Nacional.

Pero aparte de esto, al seftalar la Constitucién que el Poder Ejecutivo
se ejerce por el Presidente, esti estableciendo, a nivel nacional, una ins-
titucidn de cardcter constitucional: la Presidencia de la Repdblica. Pero
agrega el texto constitucional, que el Poder Ejecutivo se ejerce, también,

or .. .los demds funcionarios que determinen esta Constitucién y las
eyes”. En esta forma, en la Constitucién se prevén otra serie de érganos
que forman parte de la organizacién administrativa nacional, como “Eje-
cutivo Nacional” segin la expresién del texto fundamental, y ellos son
los Ministros gue de acuerdo al articalo 193 “son los érganos directos del
Presidente de la Republica”. Ademds, también forma parte de los érganos
que ejercen el Poder Ejecutivo Nacional, conforme al articule 200 del
texto fundamental, la Procuraduria General de la Repiiblica a quien, de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 202 de la Constitucidén, le corresponde
representar vy defender judicial o extrajudicialmente los intereses patri-
moniales de la Reptblica y asesorar juridicamente a la Administracién
Publica Nacional.

Ademds de estos drganos, como se dijo, en el dmbito nacional existen
una serie de Administraciones Piblicas con autonomia funcional, previstas
también en Ia Constitucién.

En efecto, un drgano previsto en la Constitucién es Ia Contraloria Ge-
neral de la Repiblica, el cual es, ademis, drgano auxiliar del Congreso en
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la funcién que corresponde a éste de controlar la Administraciéon Pblica.
Como drgano con funciones propias de control, goza de autonomia fun-
cional: le corresponde, de acuerdo al articulo 234 de la Constitucién, “el
control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos y de los bienes
nacionales, asi como de las operaciones relativas a los mismos”.

Igualmente, a nivel constitucional, esté previsto el Ministerio Priblico
a cargo del Fiscal General de la Republica, drgano al cual compete, de
acuerdo a articulo 220 de la Constitucién, velar por la exacta observancia
de la Constitucion y las leyes; por el respeto de los derechos y garantias
constitucionales; y por la celeridad y buena marcha de la Administracién
de Justicia. De manera que tambieén se trata de un organismo que goza de
autonomia funcional para poder ejercer las funciones que se le enco-
miendan.

Ademis de estos 6rganos, se encuenira también previsto en la Cons-
titucién, en el articulo 217, el Consejo de la Judicatura: “La Ley Organica
respectiva creard el Consejo de la Judicatura, cuya organizacién y atri-
buciones fijara con el objeto de asegurar la independencia, eficacia, dis-
ciplina y decoro de los Tribunales. ..”. Este organismo tiene a su cargo
la administracion de los érganos de justicia, y si bien también es de range
constitucional, la Constitucidn remitié su creaciém a la Ley Organica. En
la reforma del afio 1970, la Ley Orgdnica del Poder Judicial creé el Con-
sejo de la Judicatura, como organismo mdximo de la administracién de
justicia 2.

Otro conjunto de drganos que también estin integrades a la Adminis-
cion Piblica Nacional, son los entes descentralizados funcionalmente.
Entre ellos estd la figura de los institutos auténomos (entes descentralizados
con forma juridica de derecho publico) la cual fiene cardcter constitucional,
Respecto de ellos, el articulo 230 de la Constitucién prevé que “sélo por
ley, vy en conformidad con la Ley Orgdnica respectiva, podrin crearse
institutos auténomos”.

2. Normas en el dmbito estadal

La Constitucion también establece el fundamento de la organizacién
respecto a las administraciones estadales. En efecto, en €l campo de los

2, Otros organismos con autopomia funcional que existen o han existido dentro de la Ad-
miniscracidén Pablica, es el Consejo Supremo Electoral y Ja Comisidn Investigadota con-
tra el Enriquecimiento Hicito, creados respectivamente conforme se sefiald anteriormen.
te, por la Ley Orgénica del Sufragio y por la Ley conera el Eariquecimiento llicito de
Funciopatios o Empleados Pablicos ahora derogada. La Constinucién no tegula estos or-
ganos, por lo que se trata de organizaciones de range legal. Sin embargo, al Conssjo
Supremo Electoral se le ha asignado, en la legistacion, una jerarquia administrativa si-
milar a la Fiscalia General de la Repiblica, a la Coartraloria Geaneral de la Repablica
y al Consejo de la Judicatura; al preverse que sus actos, al igeal que los de estos dlti-
mos, son recurribles ante la Corte Suprema de Jusricia conforme Jo previsto en el
arriculo 42, ordinal 12 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia {Véase en
Gaceta Oficial N® 1893, Extraordinario de 30-7-76). En cambio, los zctos de la
desaparecida Comisidn Investigadora contra el Enriquecimienco Ilicito, al no incluirse
en la cirada norma de la Ley Otginica de la Corte Suprema de Justicia, sdlo eran
recursibles ante la Corte Primera en lo Contencioso Administrative conforme al
arciculo 185, ordinal 32 de {a mencionada Ley.
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Fstados prevé, en el articulo 16, que éstos “son auténomos e ignales como
entidades politicas”; y en el articulo 21 agrega, que “el gobierno y la
administracion de cada Estado corresponden a un Gobernador, quien
ademis de jefe del Ejecutivo del Estado, es agente del Ejecutivo Nacional
en su respectiva circunscripcién”.

Conforme a estas previsiones encontramos que a nivel de cada Estado
hay una administracion estadal y un gobierno estadal a cargo de un Go-
bernador, en torno al cual se conforma la estructura basica de la Adminis-
tracién a ese nivel.

Respecto de otras entidades federales de nivel intermedio como el Dis-
trito Federal, los Territorios Federales y las Dependencias Federales, la
Constitucién remite a la Ley Orgénica o simplemente a la Ley, lo relativo
a su organizacién y funcionamiento (Arts. 12, 14 y 136, Ord. 6).

3. Normas en el dmbito municipal

En el campo de los Municipios, la Constitucién también prevé, en el
articulo 25, que el Municipio es “la unidad politica primaria y auténoma
dentro de la organizacion nacional” v agrega, ademads, en el articulo 30, que
cada Municipio tiene la libre gestién en las materias de su competencia,
configurada por los asuntos propios de la vida local.

Hasta el presente, ha sido tradicional que los Municipios tengan una
organizacion administrativa uniforme, la cual es una caracteristica de Ia
organizacién municipal; sin embargo, la Constitucién prevé que la ley
puede establecer diferentes regimenes para la organizacion, gobierno y
adwministracién de los Municipios 2 lo cual lamentablemente no se hizo
en la Ley Organica de Régimen Municipal de 1978, ni en las reformas de
1984, 1988 y 1989, pues en ellas basicamente se continué la tradicién
uniformista de la organizacién municipal. En la actualidad, en efecto,
todos los Municipios, grandes, pequefios, rurales y urbanos, tienen la misma
conformacién: un Alcalde, como autoridad administrativa y de gobierno
municipal; y un Concejo Municipal integrado por un nifimero variable de
concejales, desde 5 para los Municipios con menos de 15.000 habitantes,
hasta 17 concejales para los Municipios con mas de 1.000.000 de habi-
tantes 4. El sentido de la norma del articulo 27 de la Constitucién es que
la ley puede establecer distintos regimenes para la organizacién, gobierno
¥ administracién de los Municipios, atendiendo a las condiciones de pobla-
cién, desarrollo econdmico, situacién geogrifica y otros factores de impor-
tancia”, lo cual no se ha hecho hasta ahora.

3. Articulo 27 de la Constitucidn.
4. Articulo 55 de la Ley Orgdnica de 1989

24



II. LA RESERVA EN MATERIA DE ORGANIZACION A LOS
DIVERSOS PODERES

A nivel constitucional, por tanto, las previsiones schre organizacién ad-
ministrativa son las que quedan sefialadas. Una consecuencia fundamental
se puede extraer de estas previsioncs constitucionales, y es que, como hay
tres miveles de régimen juridico sobre la organizacidn, el texte constitu-
cional prevé, en muchos casos, una exclusividad, en su establecimiento y
regulacién, a favor de uno de dichos niveles: asi, hay determinadas or-
ganizaciones que solo pueden ser reguladas por el nivel nacional o que
s6lo pueden ser reguladas por el nivel estadal. Se impone, por tanto, el
estudio de estas reservas.

Hay, por tanto, ciertas reservas en la Constitucién, en materia de orga-
nizacién administrativa, a favor de las ramas Nacional y Estadal del
Poder Piblico, no teniendo la rama municipal reserva constitucional de
organizacién.

1. Las reservas al Poder Nacional

A nivel nacional, el articulo 136 de la Constitucién asigna diversas
competencias al Poder Nacional, v dentro de ellas, deben destacarse las
relacionadas con la organizacién administrativa. Fn este sentido, por ejem-
plo, el ordinal 62 de dicho articulo establece, que es de la competencia
nacional, “la organizacién y récimen del Distrito Federal v de los Terri-
torios v Dependencias Federales”. En igual sentido. los articulos 12 v 14
de la Constitucién remiten la organizacién de esas entidades federales a
una Ley Organica o a una Lev. Estas previsiones constituyen una reserva
en materia de organizacién administrativa. de manera que sélo el Poder
Nacional puede dictar normas para organizar el Distrito Federal, los Te-
rritorios y las Dependencias Federales. Esto significa que no podria es-
tablecerse, a otros niveles, ningiin tipo de organizacién en relacién a estos
entes territoriales,

Igualmente, se destaca la reserva al Poder Nacional, de acuerdo al or-
dinal 82 del articulo 136 de Ta Constitucién, en materia de organizacién,
recaudacién v control de impuestos nacionales a la renta. el capital, etc.
Es decir. que todo lo que se refiere a la organizacién de la administra-
cién de los tributos nacionales, corresponde al Poder Nacional.

A su vez, el ordinal 9% de dicho articulo establece, también, como com-
petencia del Poder Nacional. la organizacion v régimen de las aduanas.
Por tanto, el régimen organizativo de las aduanas corresponde solo, tam-
bién, al Poder Nacicnal. Es. asimismo, rveserva del Poder Nacional, la
organizacién administrativa de las Fuerzas Armadas Nacionales, segin lo
previsto en el ordinal 11 del articulo 136 de la Constitucién, asi como
la organizacién de la Administracién de Justicia, de conformidad con el
ordinal 23 del mismo articulo.

Como consecuencia, en estos cinco casos enconiramos referencias con-
cretas de reservas que se establecen en la Constitucién al Poder Nacional,
en materia de organizacién. Como puede observarse, estas reservas res-
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ponden a la naturaleza de las actividades, que son propias del 4mbito
nacional. Sin duda, aqui también hay que agregar la referencia del ordinal
25 del articulo 136 de la Constitucién, que establece que es de la com-
petencia del Poder Nacional, toda otra materia que le corresponda por
su indole o naturaleza. Por tanto, si por la indole o naturaleza de una
actividad, ésta le corresponde al Ambito nacional, la organizacién admi-
nistrativa que corresponda a esa materia también estd reservada al Poder
Nacional.

2. Las reservas al Poder Estadal

La reserva en materia de organizacién también la encontramos en el
nivel estadal. Por ejemplo, el articulo 17 de la Constitucién seiala expre-
samente, que “es de la competencia de cada Estado la organizacién de
sus_poderes piiblicos” y, entre sus poderes piblicos, gue son el legislativo
v el ejecutivo, por supuesto, se incluye la organizacién de los drganos de
su poder ejecutivo. Esta reserva estadal implica que una ley pacional ne
puede establecer la organizacién administrativa de un determinado Estado
de 1a Republica.

Por otra parte, el articulo 17 de la Constitucién le atribuye a los Estados
la facultad de orgenizar sus Municipies. Como consecuencia, la Organi-
zacién Administrativa Municipal, la cual constituye el tercer nivel en la
escala federal, estd reservada a los Estados. Por tanto los Municipios, en
Venezuela, no tienen una completa potestad de aufoorganizacién, pues
bésicamente la organizacién municipal corresponde al Estado del cual
forman parte. S6lo pueden dictar normas de organizacién en los térmi-
nos que se prevén en la Ley Orgdnica nacional y en las leyes estadales.
Sin duda, esto constituye un limite a la autonomia municipal, porque la
autonomia, ademds de autonormacién. deberia implicar, también, la auto-
organizacion. Sin embargo, la organizacién municipal, de acuerdo a la
Constitucién, corresponde basicamente a los Estades. En todo caso, en
virtud de configurarse los Municipios como entidad politico-territorial,
estimamos que ellos pueden crear entes descentralizados conforme lo que
se establezca en las leyes nacionales y estadales.

Hay otras referencias en el mismo articulo 17, a la organizacién admi-
nistrativa en el nivel estadal. En efecto, el ordinal 5? establece que es de
la competencia de cada Fstado “la organizacién de la policia urbana y
rural” v la determinacién de cudles son las ramas de este servicio que van
a corresponder al nivel local, esto es, el municipal.

Como conclusién, puede senalarse que en esta materia de reservas
en el campo de organizacién administrativa, las reservas constitucionales
estan lmitadas al nivel nacional y al nivel estadal, y no hay, materialmente,
ningln dmbito de organizacién administrativa reservado al Poder Local.
El Poder Municipal no tiene, por tanto, constitucionalmente, ningtn ele-
mento referente a su organizacién que se le haya reservado a su com-
petencia.

Hasta tal punto esto es asi, que la propia Constitucién establece, en el
articulo 26, que “la organizacién de los Municipios v demas entidades
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locales se regird por esta Constitucién, por las normas que para desarrollar
los principios constitucionales establezcan las leyes orgdnicas nacionales
y por las disposiciones legales que en conformidad con aquéllas dicten
los Estados”. Esta morma confirma una vez mds, lo que senala el articulo
17 del texto constitucional: gue no hay una completa potestad organizativa
a nivel local, sino que la organizacién local corresponde a lo que prevé la
Constitucidn, a lo que establece Ia Ley Organica de Régimen Municipal dic-
tada a nivel nacional, v a o que establezcan los Estados en sus leyes
xelativas a sus Poderes Municipales, aiin por ser dictadas.

II1. LA RESERVA LEGAL EN MATEFRIA DE ORGANIZACION

Hay otro elemento vinculado a la potestad organizativa que es necesario
destacar, y es el referente a las reservas que, en materia de organizacién,
se establecen constitucionalmente al legislador nacional o estadal,

En efecto, hasta ahora se ha analizado lo que la Constitucién reserva
al Poder Nacional en un determinado Ambito de la organizacién admi-
nistrativa, y al Poder Estadal, en otro Ambito de la misma. Pero para
concretar mds la asignacién de competencias en el campo de la organi-
zacién, es necesario determinar a favor de cudles 6rganos, en concreto, se
establece la reserva dentro del dmbito nacional o estadal.

Cuando Ia Constitucién senala, por ejemplo, que corresponde al Poder
Nacional la organizacién del Distrito Federal; o cuando se prevé que
corresponde a los Estades la organiazcidn de sus Municipios, efectivamente,
¢a quién se reserva esta potestad organizativa? Al drgano legislative o
al poder ejecutivo? En el nivel estadal, por ejemplo, ¢la potestad organi-
zativa corresponde a la Asamblea Legislativa o al Gobernador?

De esto resulta que hay un tercer elemento ligado a las previsiones cons-
titucionales en materia de potestad organizativa, y es el referente a la
reserva legal que la propia Constitucién establece en materia de organi-
zacion. En general, puede sefialarse, que la Constitucién reserva la po-
testac}il organizativa a los érganos legislativos: al legislador nacional o al
estadal.

1. La reserva legal en el dmbito nacional

A, La Administracién Publica que ejerce el
Poder Ejecutivo Nacional

En efecto, planteado el problema en el ambito nacional, se observa que
hay una reserva legal en materia de organizacién administrativa prevista
ent el articulo 181 de la Constitucién, en los signientes términos: “E] Poder
Ejecutivo se ejerce por el Presidente de la Republica y los demds funcio-
narios que determinen esta Constitucidén y las leyes”. Esto significa que
no puede ejercer el Poder Ejecutivo, organo alguno que no esié determi-
nado en una ley. Un reglamento, por tanto, no puede crear un drgano que
ejerza, efectivamente, el Poder Ejecutivo, sino que ese tienme, necesaria-
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mente, que ser creado y regulado por una ley de la Repiblica. En otras pa-
labras, sélo puede ser la ley la que establezca qué dérganos pueden ejercer
el Poder Ejecutivo.

B. La Administracion Piblica Central

En lo que se refiere a la Administracién Publica Central, el articulo
193 de la Constitucién contempla que la Ley Orgénica -—aqui hay una
reserva a la ley organica y no a una ley ordinaria— determinard el nd-
mero y organizacién de Ministerios y su respectiva competencia, asi como
también la organizacién y funcionamiento del Consejo de Ministros. Por
tanto, el Consejo de Ministros v los Ministerios solo pueden ser organi-
zados y regulados por el Legislador. Esto nos lieva a una conclusién inme-
diata: no puede crearse un Ministerio por Decreto Ejecutivo. Se exige una
Ley, y en el caso de los Ministerios, una ley orgdnica, esto es, recordando
el concepto (articulo 163 de la Constitucién), un cuerpo legal intexrmedio
entre la Constiteciéon y las leyes ordinarias, que tiene por objeto regular,
entre otros aspectos, efr funcionamiento de los drganos de los Poderes Pi-
blicos. Entre estos drganos estdn los que configuran la Administracién Cen-
tral Ministerial y el funcionamiento en general, de los 6rganos del Ejecu-
tivo Nacional, regulados en la Ley Organica de la Administracion Central.
Sin embargo, por via excepcional, en caso de urgencia comprobada v en
receso del Congreso, podria el Presidente de la Repiblica, por Decreto-Ley,
crear un Ministerio 5, lo cual confirma la reserva legal.

C. La Administracion Puablica Descentralizada

En cuanto a la administracién piblica nacional descentralizada, tam-
bién hay una reserva legal de importancia: el articulo 230 de la Consti-
tucién establece que sglo por ley, y en conformidad con la ley Orgénica
respectiva, podrén crearse institutos auténomos, por lo que Ila potestad
organizativa en el campo de los institutos auténomos, corresponde al Po-
der Legislativo. No pueden crearse, como consecnencia, institutos auté-
nomos por Decreto, porque se trata de un dmbito de reserva legal.

D. La Administracion Publica con autonomia funcional

Fn ¢l campo de Ia Administracién Pablica nacional con autenomia
funcional también se consagran diversos ambitos de reserva legal, en cuan-
to a la organizacién administrativa.

En efecto, el articulo 234 de la Constitucién expresamente establece,
que “la Ley determinara la organizacién y funcionamiento de la Contralo-
ria General de la Repiblica”, por lo que sélo la ley puede establecer la
organizacién y funcionamiento de este drgano.

3. Articalo 190, ordinal 11 y articulo 179, ocdinal 59 de Ia Constitucidon, Sobre estos
Decretos-Leyes, véase Allan R, Brewer-Carias: El Control de la Constitucionalidad
de log Actos Estatales, Casacas, 1977, pp. 79 y ss. y en Initituciones Politicas y Constitu-
cionales, Caracas 1985. Tomo II, pp. 165 ¥y sigs.



Otra disposicién similar es la que se refiere al Consejo de la Judica-
tura: El articulo 217 de la Constitucidn establece, que “la Ley Orgédnica
respectiva creard al Consejo de la Judicatura, cuya organizacién y atri-
buciones fijard...” es decir, sélo la ley puede establecer la organizacién
de esta institucién, y todos los mecanismos relativos a la administracidn
de justicia.

En relacién con la Fiscalia General de Ia Repiiblica, l1a Constitucién
no utiliza la expresiéon “organizaciéon”, al remitir a la ley en cuanto a la
regulacion de este organismo. Ello, sin embargo, no puede interpretarse
en el sentido de gque no hay reserva legal en materia de su organizacién.
Al comtrario, tratdndose de que la Fiscalia es un ente de caricter consti-
tucional, y al prever la Constitucién que la ley orginica debe determinar
a los funcionarios que colaborardn en el ejercicio de las funciones que se le
atribuyen a dicho organismo 5, resulta indirectamente plasmada la reserva
al legislador en materia de orgamizacion

En lo que respecta al Consejo Supremo Electoral, éste no estd regulado
por la Constitucién. Sin embargo, estd regulado en la ley Orgdnica del
Sufragio con base en la reserva legal establecida en el ardculo 113 de la
Constitucion, que contempla que “los organismos electorales estarin in-
tegrados de manera que no predomine en ellos ningin partido politico o
agrupacion politica, v sus componentes gozardn de los privilegios que la
ley establezca para asegurar su independencia en el ejercicio de sus fun-
ciones”. Aqui también hay una referencia a la ley, lo que lleva a admi-
tir que hay una reserva legal en la organizacidn de este ente con autono-
mia funcional, aun cuando sin rango constitucional.

E. Las Administraciones Piiblicas tervitoriales federales

Por dltimo, la Constitucién también reserva a la ley, y a la ley orgs-
nica, la organizacion del Disirito Federal, de los Territorios Federales y
de las Dependencias Federales (Arts. 12 y 14) con la tinica indicacién
de que en las dos primeras organizaciones politicas debe dejarse a salvo
la autonomia municipal.

2. La reserva legal en el dmbite estadal

En cuanto a los 4mbitos estadales y municipales, o bisicamente, al
dmbito estadal, que es donde estd situada la reserva en materia de orga-
nizacién, debemos hacernos la misma pregunta: cuando la Constitucion
reserva al Estado la organizacién de sus poderes y la organizacién de sus
Municipios, en concreto, ¢a quién le atribuye el ejercicio de la potestad
organizativa? ;Al Gebernador o a la Asamblea Legislativa? La respuesta
a esta pregunta resulta del texto del articulo 20 de la Constitucién que
determina, entre las atribuciones de la Asamblea Legislativa, el “legislar
sobre las materias de competencia estadal” 7, y entre las materias de com-

6. Articulo 218 de Y2 Constitucion,
7. Ocdinal 1%
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petencia estadal estd la organizacién de sus poderes y Ia organizacién de
sus municipioss. Por tanto, la potestad organizativa de los Poderes Pu-
blicos estadales y de los Municipios de cada Estado corresponde a Ia
respectiva Asamblea Legislativa.

Como consecuencia de todo lo anterior, se puede concluir sefialando
que la potestad organizativa corresponde, sélo, al Poder Legislativo, tanto
a mivel nacional como & nivel estadal.

Esto no significa, por supuesto, que en la prictica se tengan que crear
por ley todos y cada uno de los érganos que van a integrar la organizacion
administrativa. El Legislador, al ejercer su reserva puede, por ley, atri-
buir parte de la potestad organizativa a los Grganos del Poder Ejecutivo.

Por tanto, es eF Legislador el que luego va a distribuir, entre €l propio
Legislativo y el Ejecutivo, el ejercicio y desarrollo de la potestad organi-
zativa.

IV. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y EL PRESUPUESTO

Un ultimo aspecto debe destacarse en relacion al problema de ia po-
testad organizativa, v es el que se refiere a la relacién entre organiza-
ci6n administrativa y presupuesto, muy vinculado al aspecto sefalado de
la reserva legal en esta materia.

En efecto, para que una organizacién actie, no basta que una ley cree
¢l érgano, por ejemplo, a un Ministeric 0 un Instituto Aunténomo; debe
establecerse, ademds, la forma cémo se va a estructurar y qué tipo de
recursos financieros se le van a asignar. Hay, por tanto, una intima y
estrecha relacién entre la organizacién administrativa y la asignacién de
recursos financieros.

Asi, una de las razones para que exista reserva legal en materia de
organizacién de la Administracién Publica Ncional Central, por ejem-
plo, esta sin duda, en €l hecho de que el legislador es quien tiene la potes-
tad presupuestaria, pues le corresponde distribuir, a través de la Ley de Pre-
supuesto, la asignacidn de los recursos financieros. Por tanto, sdlo cuando
el Legislador sancione el presupuesto es que realmente puede funcionar
la organizacidén.

La misma Constitucidn, en el articulo 227, establece el principio de
la legalidad del gasto al disponer, que “no se hard dc! Tesoro Nacional
gasto alguno que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto”. Por
tanto, por cuanto el ejercicio de la potestad organizativa implica gasto,
para que pueda entrar en funcionamiento una organizacién administrati-
va, debe haber una previsién presupuestaria, sea por la via del presu-
puesto ordinario anual, o por una modificacién presupuestaria establecida
por la via del crédito adicional °.

Esta relacién entre organizacién administrativa y presupuesto se plan-
ted, con cardcter general, en la reforma administrativa efectuada en 1976,

8. Articulo 17, ordinales 1? ¥ 2° de la Constitucidn.
9. Areiculo 227 de la Constitucién.
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al promulgarse la Ley Orgénica de la Administracion Central de 28 de
diciembre de 1976, que creé una serie de Ministerios 1, Estos no pudie-
ron funcionar de inmediato pues la Ley de Presupuesto para 1977 entrd
en vigencia con la organizacién administrativa ministerial anterior. Por
tanto, para poder estructurar los nuevos ministerios se hizo necesario mo-
dificar la Ley de Presupuesto a fravés de la utilizacién del crédiio adi-
cional, mediante la declaracidn de una serie de partidas como insubsis-
tentes 11,

Por otra parte, en la propia Ley Orginica de Régimen Presupuestario 12,
existen algunas normas relativas a la organizacion. En efecto, el articulo
23 de dicha Ley prevé que el Proyecto de Ley de Presupuesto anual, con-
tendrd las modificaciones en la estructura administrativa que hayan sido
decretadas en el transcurso del afio. Fl sentido de esta disposicién es que
el proyecto de Ley de Presupuesto debe reflejar una determinada orga-
nizaciéon administrativa, establecida formalmente,

En efecto, el articulo 6 de dicha Ley establece que los presupuestos
indicardn las unidades administrativas responsables del cumplimiento de
los objetivos y metas de cada programa o proyecto. Por tanto, el proyecto
de Tey de Presupuesto que se aprucba, ademds de su formulacion futura
por sectores tiene que tener, siempre, una formulacién institucional. En
otras palabras, siempre debe haber una distribucién institucional del Pre-
supuesto que indica cuiles son las unidades administrativas responsables
de la ejecucion de cada programa.

Ahora bien, al indicarse que la Ley de Presupuesto sélo debe contener
la organizacién administrativa preexistente, y las modificaciones a la mis~
ma decretadas formalmente, se estd sefialando que la propia Ley de Pre-
supuesto no puede ser fuente de modificaciones a la organizacién admi-
nistrativa, como sucedié hasta 1976,

Por tanto, para que pueda haber una modificacién en la estructura ad-
ministrativa tiene que haber sido, dice la ley, decretada. La utilizacién de
este término es bastante amplia: puede haber sido una modificacidn legis-
lativa o puede haber sido una modificacién producida por Decreto, pero,
por supuesto, siempre que la ley autorice al Fjecuiivo a modificar, por
Decreto, la estructura administrativa. Esta previsién vino a poner término
a la situacién irregular que, durante muchos afios, hizo del Presupuesto,
una fuente de transformacion de Ia organizacidn administrativa 3. Ahora
se exige, al contrario, que sea reflejo de la organizacién que haya sido
transformada por ley o por Decreto. Anteriormente, el sistema consistia en
que las modificaciones en la estructura administrativa, por ejemplo, en
los Ministerios, se hacian por la Ley de Presupuesto anual al procederse
a la autorizacién de gastos.

10. Véase en Gaceta Oficidl N° 1.932, Extraordinatio de 28-12.76.

1. Véase Decreto N? 2074 de 22.3.77, en Gaceta Oficial N® 1.999, Extraordinario de
22.3.77,

12, Véase en Gacete Oficial N© 4,239, Exrraordinario de 20-12.90,

13. Véase lo expuesto en Comisién de Administracién Pablica (CAP), Informe sobre
la Reforma de la Administracion Publica Nacional, Caracas, 1972, Tomo I, pp. 481
¥y ss, ¥ 330 ¥ ss,
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Ahora, en cambio, la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario como
se dijo, lo que persigue es que la Ley de Presupuesto anual refleje una
organizacién administrativa que, de ser modificada, se deba a un Decreto
o a una ley, y no que sea aquella Ley anual la que la imponga o la esta-
blezca, como se hacia anteriormente 14,

Hay que tener en cuenta, entonces, todas estas normas de la Ley Or-
ginica de Régimen Presupuestario frente al problema de la potestad or-
ganizativa, por cuanto la creacién de una organizacién no tendria mayor
relevancia, si no hay, paralelamente, la previsidn de recursos financieros
para su funcionamiento,

Planteada en estos términos la ubicacién de la orgamizacién adminis-
trativa dentro del complejo de la estructura del Estado, y la determina-
cién en Venezuela de las potestades organizativas, es procedente ana-
lizar ahora, algunos principios o nociones generales que caracterizan a la
organizacién administrativa.

14, La Ley Orginica de Régimen Presupusstacio del 30-12-80, en este sentido, se apartd,
con bucp criterio del provecto de Ley Organica de Presupuesto elaborado en 1971, que
pretendia legatizar las modificaciones a la organizacién administrativa por via de la

Ley anual de presupuesto. En su oportunidad, criricamos dicho proyecto: Véase,

CAP, Informe sobre la Reforma- -, ¢it., Tomo 11, pp. 254 v 255 (en especial Now

N9 120} y pp. 347 ¥ ss. (en especial Nota N? 5).
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Capitulo III

LA CARACTERIZACION DE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA



La organizacidon administrativa, es decir, ¢l conjunto de érganos e ins-
tituciones que conforman la Administracién del Estado, puede caracteri-
zarse, en primer lugar, por las funciones que cumple en el Ambito estatal;
en segundo lugar, por las diversas formas que pueden revestir los drganos;
y, en tercer lugar, por sus caracteristicas generales. Se analizardn, sepa-
radamente, estos aspectos.

L. FUNCIONES DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

La organizacién administrativa, cnalquiera que sea su forma, tiene una
serie de funciones especificas que cumplir: la distribucién territorial de
érganos; la distribucion de funciones, y la asignacién de atribuciones entre
los drganos del Estadol.

1. La distribucidon territorial

La primera funcién de la organizacién administrativa es 1a distribu-
cién de los érganos del Fstado en el territorio. En esta forma, en el caso
de Venezuela, la primera tarea de Ja organizacién administrativa es la
distribucién de drganos en el territorio, en ires niveles, dado que nuestro
pais es un Estado Federal. Por tanto, hay dérganos administrativos a nivel
nacional, a nivel de cada uno de los Estados y a nivel municipal.

Por supuesto, esta distribucién territorial no sélo existe y se plantea en
los Estados Federales ya que en los Estados Unitarios también hay una
distribucién de érganos en el territorio, no en forma descentralizada terri-
torialmente, sino como desconcentracién administrativa.

Pero la distribucién territorial de drganos no sélo se da como conse-
cuencia de Ia descentralizacién territorial, sino que puede consistir tam-
bién en una descentralizacién funcional mediante la creacién de entes
auténomos para la realizacién de determinadas actividades en ambitos te-
rritoriales concretos: la Corporacién Venezolana de Guayana, por ejem-
plo, que actia como persona juridica y como drgano, en una regién de-
terminada,

1. Véase, José Antonio Garcia Trevijano-Fos, Tratado de Derecho Administrativo, toma
I, vol. 1, Madrid, 1971, p. 136,
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Otro ejemplo de esta funcién de distribucién territorial sexian las zo-
nas, regiones o dependencias regionales de los érganos de la Administra-
cién Central en el territorio del pais 2

Esta primera funcién de la organizacion se plantea, por tanto, en tres
campos: en la organizacién general del Estado cuando se distribuye terri-
torialmente la Administracién Nacional, Estadal y Municipal; en la esfera
de la Administracién Central cuando, por ejemplo un Ministerio esta-
blece érganos en las diversas partes del territorio; y en el campo de la
Administracién descentralizada nacional, como es el caso especifico de
los Institutos Autdnomos que funcionan a nivel regional: Corporacién de
la Regidén Zuliana, Corporacién de los Andes, Corpo-Occidente, Corpo-
Qriente, Corporacién de Guayana 3.

2. La distribucion funcional

Ademas de la distribucién de drganos en el territorio como funcién
de la organizacién administrativa, también estd la gdistribucion de las
funciones o actividades entre los diversos drganos: cada uno tiene una
funcién propia; y esa funcién propia tiene que serle asignada dentro del
proceso de organizacién administrativa. Ahora bien, esa atribucién de
funciones puede ser hecha en forma genérica o de manera especifica.

Por ejemplo, el Ministerio de Transporte y Comunicaciones debe cons-
truir obras de infraestructura para el desarroilo del pais y tiene por fun-
cion, ademds, ordenar los sistemas de transporte . La Ley Organica de
la Administracién Central, en esa forma, al limitarse a asignar compe-
tencias genéricas a los diversos ministerios no identifica, dentro de cada
uno de ellos, cudl érgano, direccién o unidad administrativa va a ejercer,
en concreto, una competencia dentro de esa asignacién genérica.

La ley puede, por supuesto, asignar también funciones especificas. Por
ejemplo, la Ley General de Bancos y demas Institutos de Crédito asigna
funciones directamente a un drgano del Ministerio de Hacienda: Ia Su-
perintendencia de Bancos S.

2. En ral senrido es como se orientd la politica de regionalizacidn administrativa desatro-
llada entre 1969 y 1974. Véase el qitimo de los Reglamentos de Regionalizacion
Administrative dictado por Decreto IN? 3128, en Gacetz Oficial N? 2.422 Exrraordi-
natic de 9-3-79, En general, véase Allan R. Brewer-Carias ¥ Norma Izquierdo. Corser,
Estudios sobre Iz Regionalizacion en Vemeznela, Caracas, 1977,

3. Todos esros organismos kan side creados por Ley.

4, En el articulo 13, ordinales 12 y 2% Je la Ley Orginica de la Administracién Central
s¢ asigna al Ministerio de Transporte ¥ Comunicaciones, las siguientes actividades:
“El planteamiento, los estudios, los proyectos, la construccion y el mantenimicnto de
carreteras y vias de transporte terrestre, urbanas, interurbanas v rucales, asi como de
sus areas verdes” y “La regulacién y control de la citculacidn, trénsito y transporte
terrestee, asi come la regulacién y conteol de la navegacion v transporte acreos'™.

3. Véase, por ejemplo, los articulos 132 y ss. de la Ley General de Bancos y ottos Insti-
tutos de Crédito de 3-2-88, en Gaceta Oficidl N® 4021, Extraordinario de 4-2-88,
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3., La asignacién de competencias

Por ello, en realidad, una tercera funcién de la organizacién adminis-
trativa seria la asignacién de competencias en forma concreta y especifica
a cada 6rgano. Por ejemplo, cuando al Ministerio de Transporte y Comu-
nicaciones se le asigna la funcién de regulacién del transporte, el Decre-
to Orgénico de dicho Ministerio asigna, en concreto, competencias par-
ticulares en ese campo a la Direccion General Sectorial de Transporte y
Transito Terrestre, a la Direccién General Sectorial de Transporte y Trin-
sito Maritimo, y a la Direccién General Sectorial de Transporte y Trdn-
sito Aéreo &

En estos casos, la competencia que se asigna corresponde a cada uno
de los 6rganos, forma parte de los mismos vy su ejercicio es de cardcter
obligatorio y, por tanto, no facultativo.

1. LAS FORMAS DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

La Organizacién Administrativa puede revestir diversas formas, que con-
{levan a variadas clasificaciones: organizaciones complejas y simples; or-
ganizaciones generales y especiales; organizaciones personificadas y no
personificadas; organizacién central y descentralizada ”.

1. Organizacidn administrativa compleja y simple

Ta primera clasificacidn distingue la organizacion administeativa com-
pleja de la simple. Dentro de la estructura general del Fstado, una orga-
nizacién administrativa compleja es la configurada por una variedad de
éroangs e instituciones, con, o sin personalidad juridico-administrativa. En
este sentido, la organizacién administrativa de un Estado Federal es, siem-
pre, una organizacién compleia, v abarca los tres miveles: nacional, esta-
dal vy municipal.

La organizacion administrativa simple, a! contrarie, es la configura-
cién por un solo conjunto de drganos jerdrquicamente estructurados. En
principio, la organizacién de un Fstado Unitario seria una organizacién
simple.

La anterior distincién es vélida desde €l punto de vista de la estructura
general del Estado. Pero si se va a un nivel més concreto de la organiza-
ci6n administrativa, hay que llegar a la conclusién de aue toda organi-
zacidn administrativa es compleja, porque implica la ordenacién de un
conjunto de 6rganos para el cumvlimiento de un determinado fin; y muy
pocas organizaciones son de cardcter estrictamente simple. Podria decir-

6. Véase el Decreto N? 1418 de 26-2-82 mediante ef cual se reforma el Reglamento Orga-
nico del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, en Gaceta Oficial N 2923,
Extraordinario de 1-3-82.

7. Véase lo expuesto por José A. Garcia Trevijano-Fos, Tratado. .. cit, tomo II, vol. 1,
pp. 115 ¥y ss.
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se, por ejemplo, que €l Consejo de Economia Nacional es una organiza-
cién simple porque estd configurada por un solo érgano. Pero cualquier
otra organizacién administrativa, un instituto autémomo cualquiera, un
Ministerio, es una organizacién compleja porque mezcla, dentro de su
estructura organizativa, unidades, direcciones, divisiones, oficinas, depar-
tamentos, servicios, es decir, una complejidad de drganos.

Esta distincién entre organizacion compleja y simple, por tanto, puede
ser planteada bajo dos 4ngulos: desde el punto de vista de la estructura
general del Estado, que daria lugar a la distincion entre Estado Unita-
rio y Estado Federal, y desde un punto de vista més concreto, de la orgar
nizacién. Esta puede ser compleja o simple, pero en realidad, la mayoria
de las organizaciones administrativas son organizaciones complejas, pues
estdn formadas por un conjunto muy variade de drganos, estructurados en
diversas formas con un objetivo comin.

2. Organizacién administrativa general y especial

Otra clasificacién distingue la organizacién administrativa general de
la organizacién administrativa especial. Se habla de organzacién adminis-
trativa general cuando ésta tiene asignada una pluralidad de fines. Una
organizacién administrativa especial seria, entonces, la que tiene asignada
un cometido concreto v especifico.

Esta distincién también tiene relacién, en el caso de Venezuela, con la
estructura federal del Estado. Los entes territoriales (Republica, Estado,
Municipio), tienen una organizacién administrativa general. Una Gober-
nacién, por ejemplo, a nivel de un Estado, tiene multiples fines: orden
publico, obras piblicas, salubridad, etc., por le que su organizacién admi-
nistrativa es de cardcter general.

Esto se contrapone a las organizaciones administrativas especiales que
son, en cambio, aquellas creadas con una finalidad determinada, hasta el
punte de que se justifican por ese fin especifico y concreto que van a
cumplir. El Instituto Nacional de Obras Sanitarias, por ejemplo, tiene
una funcién concreta: alcantarillados y distribucién de agua potable; y
no puede realizar otra funcidn. Se trata, bajo este dngulo, de una orga-
nizacién administrativa especial frente a esas organizaciones generales que
corresponden, bisicamente, a los entes territoriales: los Municipios, los
Estados o la Administracién del dmbito nacional.

En el dmbito de la organizacién administrativa nacional, por ejemplo,
puede decirse que la Presidencia de la Repdblica es una organizacién ad-
ministrativa general; en cambio, ¢l Ministerio de Transporte y Comunica-
ciones seria una organizacién administrativa especial.

3. Organizacién administrativa personificada y no personificada
Otra distincién de la organizacidn administrativa se basa en la perso-

nalidad juridica: hay organizaciones administrativas personificadas y or-
ganizaciones administrativas no personificadas. En principio podemos ad-
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mitir que toda persona juridica estatal exige, implica y requiere, necesa-
riamente, de una organizacién, o sea, no hay persona juridica estatal sin
organizacién. Pero lo contrario no es cierto: no toda organizacién tiene
que tener personalidad juridica. De ahi que haya organizaciones adminis-
trativas con personalidad juridica y organizaciones administrativas sin per-
sonalidad juridica.

Por ejemplo, un Ministerio es una organizacién administrativa no per-
sonificada, por cuanto que no tiene personalidad juridica. En cambio,
una administracién municipal, si tiene personalidad juridica. Los Insti-
tutos Auaténomos son organizaciones administrativas personificadas, con
personalidad juridica propia.

Esta distincién tiene mucha importancia, sobre todo en relacién a la
distincién entre Ia organizacion administrativa central y la organizacién
administrativa descentralizada: en el primer caso, en la organizacién ad-
ministrativa central, sus componentes no estan personificados; en cam-
bio, la organizacion administrativa descentralizada estd siempre personi-
ficada, porque como¢ nota caracteristica, la desceniralizcién presupone la
asignacion de una personalidad juridica especial, diferente a la de la organi-
zacién que se descentraliza para el cumplimiento de determinadas tareas.

4. Organizacion adwministrativa central vy descentralizada

La cuarta distincién entre las diversas formas de organizacién adminis-
trativa, como se dijo, es la que diferencia la organizacién de la Administra-
cién Central de la Descentralizada, v que implica, en el segunde caso,
la asignacién de personalidad juridica.

Por supuesto, la distincién entre organizacién administrativa central y
descentralizada, se da también en los tres niveles de la Administracién
de un Estado Federal.

En efecto, a nivel nacional, la administraciéon central es la que corres-
ponde a la Reptblica, como persona politico-territorial, y estd constituida
por la Presidencia, las oficinas centrales de la Presidencia, los Ministe-
rios, y los organismos con autonomia funcional; y !a administracién des-
centralizada, serfa la integrada, entre otros entes, por los Institutos Auté-
nomos.

A nivel estadal también hay una organizacién administrativa central:
la Gobernacién, y la descentralizada compuesta por los institutos auténo-
mos estadales 8. A nivel local es igual la situacién: la organizacién admi-

8. La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sentencia de 30-5-66,
al interpretar la normativa constitucional que asigna al Gobernador, el gobierno ¥ ad-
ministracidn de ¢ada Esrado (art. 21}, concluyé sedalando lo siguiente: “La administra-
cion encomendada al Gobernador en el Estado, ha de ser, pues, directamente dirigida
por él, con el auxilio del personal que le corresponde nombrar seglin €l ordinal 22 del
articulo 23 ejusdem. Y esta intervencién direcra del Gobernador en sn gestidn admi-
nistrativa de cuyo buen funcionamiento debe anualmente informar a la Asamblea Le-
gislativa, impide que se creen drganos aurdnomos en los Estados, a quicnes se conficre
parce de la funcidn administrativa que 1a Carta Fundamental expresa y directamente
confiere en s totalidad al Gobernador,

“En el caso de autos, la Asamblea Legislativa del Estado Tichira ha pretendido crear
el «Instituto Coordinador de Servicios y Obras Comunales del Fstado Tachirax», como
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nistrativa central municipal seria la propia de la municipalidad, a cargo
del Alcalde. Las administraciones locales, previa autorizacién legal, pueden
tener una administracién descentralizada por ejemplo, Institutos Auténe-
mos, como es el caso del Instituto Municipal del Transporte Colective del
Distrito Federal °.

111

CARACTERISTICAS DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

La organizacion administrativa, conforme a lo expuesto por José A.
Garcia Trevijano-Fos, tiene una serie de caracteristicas 19 y entre ellas,

10.

40

una entidad «con personeria juridica, patzrimonio propio e independencia del Fisco
del Estados, cuyos fines sogo...”. “Como puede obsecvarse, se trata de una entidad
autonoma, diferenciada por completo de la personz del Gobernador, cuye patrimonio
estd representado en bienes del Estado, y su objeto, segln los apartes arriba transcritos,
constituyen actividades de evidenre caricter administeativo propias del citade funciona-
rio. "Por otra parte, conforme g los articulos 3, 4, 5, 7, v 8 de la Ley cuestionada,
la administracién y direccion del referido Instituto, s¢ pone en mands de un Directo-
rie, ¥ la gestidn diaria se encomienda a un Secretario Ejecutivo, funcionatios éstos
que en el ejercicio de sus gestiones, no maptienen ninguna vinculacidn con el Go-
bernador, ¥ sobre los cuales €ste no posee ningdn control.

"De esta manera el referido Instinato, como entidad auténoma, administraria, por su
sola cuenta una parte de los bienes del Estado, sin ninguna intervencidén del Goberna-
dor, Io que significaria que el Instinuo compartiria con el Gobernador, la funcién
administrativa que la Constitucién de la Republica solamente acribuye a este Witimo,
y de la cnal él debe dar cuenta anual a la propia Asamblea Legislativa.

“Tales razones llevan a la Corte a considerar: que si la Carta Fundamental zeibuye
al Gobernador, con cardcter exclusivo, la funcién de administtacién en el Estado que
gobierna; si dentro de esa administracidn se incluye, sin excepcién alguna, la de todos
fos bienes de diche Estado y la del sitwado consticucional; si toda esa administracién
se encuentro insita dentro de la gestién de gobierno del expresado funcionario, y de
ella debe dar cuenta anual a la Asamblea Legislativa, resulta desde todo punto de vista
refiida con esa funcién de administracion del Gobernador, el hecho de conceder parte
de ella 2 una entidad «con personeria juridica, pacrimonio propic e independiente
del Fisco det Estado», como lo es el Instituto cuya creacidn ha sido cuesconada.
“Estima pues, la Corte, que la existencia del Instituto Coordinador de Servicios y Obras
Comunales del Estado Tachira, cuyz finalidad implica, segiin se ha visto el ejercicio
de una foncién administrativa que constimacionalmente compete al Gobernador es
contraria a lo dispuesto en el articulo 21 de la Constiucién de la Repiiblica. Por
consiguiente, estd viciade de nulidad el articulo 19 de la Ley, que crea dicho Otga-
nismo, v, por ende, tode el estatuto legal que lo pretende regit”’. Véase en Gacers
Porense, N® 52, 1966, pp. 108 a 113; y en Allan R. Brewer-Carlas. Jurisprudencia
de la Corte Suprema. .., cit., womo 1, pp. 284 y ss. La interpretacion de la Corte
parece excesiva: ea el caso considerade, la nulidad de §a Ley procedia, pues no preveia
ningdn concrol de tutelz por parte del Gobernador respecto del Institute Autdnomo
que creaba. Bl Inscituro, materialmente, se haciz depender de la Asamblea Legislativa,
lo que configuraba una usurpacién de funciones. Pero, realmente, el hecho de que la
Constitucién acribuyz 2l Gobernador competencia en materiza de Administracién del
Estado, no excluye, per se la posibilidad de que se creen entes descentralizadas some-
tidos a Iz rmtela del Gobernador.

Sobre la posibilidad de las Municipalidades de creac entes descentralizados, véanse las
apreciaciones de Anronio Moles Caubet, “'Los limites 2 Ia Autonomia Municipal”’ en
Revista de la Facultad de Derecho, N? 26, Caracas, 1963, pp. 10 v ss. La Ley Orgi-
nica de Régimen Municipal de 1989, ha resueleo definitivamente e! problema per-
mitiendo a los Municipios crear entes descencralizados.

Véase José A. Garcfa Trevijano-Fos, Tratado. . ., ¢it., tomo 11, Vol. 1, pp. 150 v ss.



deben destacarse: la unidad, la unifon_'nidad, la autonomia, la responsa-
bilidad, la subordinacién y la universalidad.

1. La unided de la organizacién administrativa

Es de la esencia de la organizacién el que tenga cierta unidad, sobre
todo cuando los drganos que se van a integrar para el cumplimiento de
un fin comin, son heterogéneos. La unidad, en este sentido, se opone
a disgregaci6n, y con base en esa idea podemos decir que la Administra-
cidn en Venezuela, es una administracién unitaria, en cada uno de los
niveles territoriales del Estado Federal. Asi existen tres niveles de Adminis-
tracién Publica, y en cada uno de ellos hay una unidad global.

2. La wniformidad de la organizacion aedministrativa

Ia idea de la uniformidad dende a acompaiiar a la organizacién admi-
nistrativa, en el sentido de que en ella, los drganos no tienen gran varie-
dad. Uniformidad entonces surge por oposicion a variedad.

En el campo de la organizacion administrativa, en efecto, se piensa
que los érganos administrativos, no deben tener variaciones de gran relje-
ve, sino que debe haber cierta uniformidad en las estructuras organizati-
vas. Puede decirse gue en Venezuela, las estructuras administrativas han
tenido esia caracteristica. Si, por ejemplo, se observa la organizacién mi-
nisterial, se aprecia que la misma responde a un patrén mias o menos
uniforme !, La misma apreciacién surge respecto de los Institutos autdno-
mos, de las Gobernaciones de Estado 12 y hasta del nivel municipal. Par-
ticularmente, respecto de este dltimo, puede afirmarse que una carac-
teristica de la organizacién municipal en Venezuela ha sido, quizis, la
excesiva uniformidad 12,

Precisamente, frente a esta uniformidad municipal es que se prevé
en el articulo 27 de Ia Constitucién, que la ley podra establecer diﬁzren—
tes regimenes para la ovganizacién, gobierno v adminisiracién de los mu-
nicipios, atendiendo a las condiciones de poblacién, situacién geografica,
desarrollo econémicos v ofros factores de importancia. En esta forma, fren-
te a la caracteristica general de la uniformidad municipal que ha existide
en Venezuela, la Constitucién buscd que la Ley Organica del Régimen
Municipal estableciera una diversidad de regimenes para la organizacién

11. Véase, por cjemplo, el Reglamento det Estatute Orginico de Ministerios dicrado por
Decreto N? 539 de 10-2-71 en Gaceta Oficial N® 29438 de 11-2-71 y los Decretos
contentivos de los Reglamentos Orginicos de los diversos Ministerios, Nos, 2,075 a
2,091 de 22-2.77 en Gareta Offctal N® 1,999, Extrgordinacio de 22-3.77.

12, 1Las leyes de Régimen Politico de todos los Estados de la Repiblica han tenido un
contenido cast idéntico,

13, Las Leyes Orginicas del Poder Municipal de todos los Estades también han tenido un
contenido casi idéntico,
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de los municipios, atendiendo a esos elementos de poblacién, desarrollo
econémico y situacién geogréfica 1,

3. La autonomia de la organizacidén administrativa

Otra caracteristica de la organizacién administrativa es la autonomia.
Cada érgano tiende, en general, a actuar dentro de su competencia con
cierta autonomia. Por eso puede decirse que las organizaciones, en gene-
ral, tienen vida propia, sean personificadas o no. Ahora, la amplitud de
esta vida propia depende del grado de autonomia de que gocen: hay gra-
dos variables de autonomia en un Instituto Autonomo, en un Municipio
o en una dependencia regional de la Administracién Central. Puede de-
cirse que la autonomia es menor, cuando la relacién jerdrquica es mayor.
Por ello, la desconcentracién y la delegacién dan origen, dentro de la
Administracién Central y por decisién del superior, a una mayor autono-
mia. Por otra parte, por ello, puede haber una gran autonomia en los
érganos que tienen autonomia funcional en la Administracién Nacional,
a pesar de no estar dotados de personalidad juridica propia. La autonomia
surge, aqui, por la ausencia de relacién jerdrquica.

4, La responsabilidad de la organizacidn administrativa

Otra caracteristica de la organizacién administrativa es la responsabi-
lidad. Cada organizacién tiene una responsabilidad derivada del ejercicio
de las competencias que se le han asignado. Sin embarge, la responsabi-
lidad, en tltima instancia, estd ligada al hecho de que la organizacién
administrativa en cuestion, tenga o no personalidad juridica, ya que sélo
responde de dafios v perjuicios, quien tiene personalidad juridica. De lo
contrario, responderd el ente juridico del cual forma parte el drgano. Un
Ministerio, por ejemplo, no es responsable como tal; es responsable la
Republica, quien se manifiesta, en su actuar, a través de un Ministerio,
que es uno de sus 6rgancs. En cambio, un Municipio o un Instituto Auté-
nomo, st son responsables por si mismos, dado que tienen personalidad
juridica propia, diferente a la de la Reptiblica.

5. La subordinacion en la organizacién administrativa

Otra caracteristica de la_organizaciéon administrativa es la subordina-
cién. En efecto, aun cuando la autonomia sea umna caracteristica de la
organizacién administrativa, ello no implica independencia por lo que la
subordinacién es otra caracteristica dentro de la estructura general del
Estado. Puede haber érganos con autonomia a diversos niveles, pero ello
no implica que no haya cierta subordinacién de los niveles inferiores a
los superiores. Por ejemplo, en materia militar seria inconcebible que un

14, Lal léey Orginica de Régimen Municipal de 1989 adn no logré concretizar este pos-
talado.
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Municipio, por més auténomo que sea, organizara unas fuerzas armadas
para luchar contra el Estado Nacional. Hay por tante, alguna relacién de
sujecién, de subordinacién enire los entes inferiores y la Republica, en
las materias reservadas al Estado Federal., De resto, en las materias atri-
buidas constitucionalmente a los Estados y Municipios, éstos no tienen
subordinacion respecto de la Republica.

Por otra parte en el nivel nacional, puede haber autonomia en un ente
descentralizado, por ejemplo, un Instituto Auténomo o una Empresa del
Estado; pero esto no implica que no haya subordinacién respecto de la
Republica; la hay porque, en definitiva, el ente siempre estd sujeto a
elementos de sujecion, como serian las politicas nacionales que se formu-
len para los diferentes sectores, que se manifiestan a través del control de
tutela o accionarial. Por ejemplo CADAFE, Petrdless de Venezuela, SIDOR,
por mas autdnomos que sean en su actuacién, estdn subordinados a la
politica que el Estado elabore para cada uno de sus sectores de actuacién.

6. La universalidad de la organizacién adminisirativa

La variedad y extensién del fenémeno administrative han provocado,
en el campo piblico, una universalidad de la organizacién administrativa,
en el sentido de presencia u omnipresencia. Sin duda alguna, el desarro-
llo de la Administracién Piblica ha sido paralelo a las exigencias colec-
tivas. La aparicién creciente de organizaciones administrativas ha sido
un respuesta a las exigencias colectivas que se le plantean al Estado, y
esto ha lievado a convertivr a I3 Administracidn Puablica v a toda la Orga-
nizacién Administrativa, en un complejo que esté presente en todos los
aspectos de la vida econdmica y social, cada vez mds, a través de todo el
proceso de intervencidn estatal tan caracteristico de las ultimas décadas.
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Capitulo IV

LOS PRINCIPIOS JURIDICOS
DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA



El término Administracién Puablica, como hemos visto, puede ser defi-
nido desde el punto de vista de 1a actividad (punto de vista material),
o desde el punto de vista organico, como el conjunto de 6rganos del Es-
tado dispuestos para cumplir un determinado fin.

En esta forma, la Administracién, configurada como un grupo de
drganos dispuestos para un fin, implica el término organizacion, es decir,
implica que esos érganos tienen que estar ordenados en una forma deter-
minada para cemplir adecuadamente los fines que tiene el Fstado. Asi,
organizar es ordenar, y en el caso de la Organizacion Administrativa, es
ordenar un conjunto de 6rganos para el cumplimiento de los fines del
Estado. En ese proceso de ordenacién se incluyen, bdsicamente, las reglas
o las normas que distribuyen las competencias y las atribuciones, y que
regulan el funcionamiento de los drganos del FEstado. Por ello, el prin-
cipio de Ja competencia es esencial a toda organizaciéon. Pero ademas de
este principio, la disposicion de los drganos y sus atribuciones dentro de
Ia Organizacién Administrativa responde a otra serie de principios juri-
dicos esenciales y generales: la jerarquia, la descentralizacién y la coor-
dinacién, sin los cuales puede decirse que no habria organizacién.

El presente capitulo estd destinado al estudio de estos principios juri-
dicos de la Organizacién Administrativa L.

I. LA COMPETENCIA
1. Nocién

La competencia es la aptitud legal de los drganos de la Administracién 2,
0 en otras palabras es el conjunto de facultades, de poderes, y de atribu-

1. En general, véase, José Antonio Garcia Trevijano-Fos, Principios Juridicos de la Or-
ganizacion Administrativa, Madrid, 1957; y Tratado de Derecho Administrativo, cit.,
30::1:{0 11;,5501. 1, pp. 389 v ss.; ¥ James O. Mooney, Principios de Organizacidn, Ma-

rid, .

2. Véase lo senalado por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en
Sentencia de 28-1-64, en Gaceta Oficial N® 27.367 de 13-2-64, pp. 203.359 v sig.
y en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema. .., cit., tomo
111, vol. I, Caracas, 1977, p. 197. Sobre la competencia véase, en general, Juan Colom-
ba Campell, Ls competencia, Santiago de Chile, 1959; y Rafael A. Arnznz, De ls
competencia, Madrid, 1967.
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ciones que le han sido legalmente asignadas para actuar en sus relaciones
con los otros érganos del Estado y con los particulares,

Ahora bien, utilizando elementos propios del Derecho Privado, la com-
petencia vendria a ser la aptitud que tiene un érgano del Estado para
actuar. Sin embargo, la competencia no solamente concede la facultad
de actuar, sino que también constituye una obligacién y un limite den-
tro del cual puede actuar el drgano. Por tanto, no sélo es atributiva de
facultades sino también limitativa; tiene esa doble caracteristica y por
eso, la competencia, como concepto de Derecho Piiblico, se distingue de
la capacidad de Derecho Privado.

2. Competencia v capacidad

En todo caso, la competencia, aun cuando en la organizacién admints-
trativa cumple una funcién similar a la capacidad de las personas juridicas
en el derecho privado, ticne notables diferencias con ésta.

En efecto, la competencia requiere texto expreso, es decir, debe estar
expresamente prevista en la Constitucién, en la Ley, en los reglamentos
y demds fuentes de la legalidad o dcrivarse de alguno de los principios
generales del derecho administrativo. Por tanto, la competencia no se
presume 2. Al contrario, la capacidad, en derecho privado es la regla,
siendo las incapacidades la excepcidn, por lo que éstas son las que deben
estar previstas expresamente en [a Ley.

La necesidad de que la competencia esté expresamente prevista en la
Ley implica, ademis, que el ejercicio de la misma deba justificarse siem-
pre. Por ello, ¢l funcionario, al dictar un acto, debe comenzar por indicar
la norma atributiva de competencia.

Por otra parte, las Leyes que regulan la competencia, son de aquellas
denominadas de orden piblico, lo que implica que no pueden relajarse
ni derogarse por convernios entre particulares 4, ni por voluntad del funcio-
nario publico a quien corresponge su ejercicio. En cambio, contractual-
mente puede renunciarse al ejercicio de determinados derechos derivados
de la capacidad en el campo privado: por ejemplo, a ejercer el comercio
en determinada zona para evitar una competencia desleal.

En todo caso, es necesario tener en cuenta que las leyes que regulan
la competencia pueden establecer una mayor o menor libertad en la apre-
clacién de la oportunidad y conveniencia de la actuacién administrativa,
lo que da origen a la denominada actividad discrecional. Pero esta li-
bertad en la forma de ejercer la competencia no elimna su cardcter
obligatorio, en cuanto a su ejercicio. La competencia, en efecto, no sélo
otorga facultades al funcionario, sino que le impone una carga. El Direc-

3. Tal como lo sefialé la Corte Suprema de Justicia ea Sala Politico-Adminiserativa, la
cormapetencia “debe emerger del texto expreso de una regla de derecho, ya sea de la
Constitucidon, la ley, el reglamente o [a ordenanza™ Véase la sentencia citada de
28-1-64, Idem. En igual seniido, véase la semtencia de la misma Sala de 11-8-65, en
Gaceta Oficial NO 27.845 de 22-9-65, pp. 207.324; v en Allan R. Brewer-Carfas,
Jurispradencie de la Corte Suprema. .., eit., tomo II, vol. 1, p. 199.

4,  Art 6 del Codigo Civil.
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tor de la Administracién del Impuesto sobre la Renta, por ejemplo, esta
obligade a liquidar los impuestos a quienes hayan hecho la declaracidn
respectiva. Este funcionario no puede libremente decidir no liguidar esos
impuestos. En el campo del derecho privado, en cambio, los derechos
que le confiere la capacidad a los particulares, en general, son de ejercicio
facultativo: nadie, por ejemplo, estd obligade a comprar, a vender o a
arrendar.

Por otra parte, la obligatoriedad de ejercicio de la competencia implica
que ésta no puede libremente dele%arse en un funcionario inferior; para
ello es necesaria una autorizacion legal expresa.

Por wltimo, es necesario sehalar que la competencia es constitutiva del
érgano que debe ejercitarla; forma parte integrante de él, por lo que éste
no se concibe sin competencia. La competencia por tanto, ¢s una nocién
esencial en la organizacion del Estado, y como consecuencia, de la Admi-
nistracién.

3. Clases de competencia

La competencia, puede enfocarse desde diversos angulos 5, dando ori-
gen a varias clasificaciones de la misma.

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

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

En el dmbito estatal, si analizamos las competencias genéricas del Es-
tado, nos encontramos con el principio de la separacién de poderes. En
Venezuela, existe una separacion organica de poderes que no coincide con
una separacién absoluta de funciones que estén atribuidas exclusivamente
a dichos drganos.

En efecto, como postulado general de la aplicacion del principio de la se-
paracién de poderes en el régimen constitucional venezolano, puede afir-
marse que la “division del Poder” no coincide exactamente con la “sepa-
racién de funciones”. Por ello, no sélo en maultiples oportunidades los
organos del Estado, ademds de sus “funciones propias” ejercen funciones
que por su naturaleza deberian corresponder a otros érganos, sino que
también en multiples oportunidades la Constitucién permite y admite la
intervencion o interferencia de unos 6rganos en las funciones propias de
otras &,

En efecto, como se ha dicho, la separacién de poderes ha de enten-
derse en el sistema venezolano, en primer lugar, como una separacién
organica entre los érganos del Poder Publico; y en segundo lugar, como
una asignacién de funciones propias a cada uno de dichos 6rganos; pero
nunca como una separacion de funciones atribuidas con caracter exclu-

5, Cfe. José A, Garcia Trevijano-Fos, Tratado. . ., ¢it., tomo II, vol. 1. pp. 395 y ss.
6. Véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administratévo, Caracas 1975, tome I, cit,
pp- 373 ¥ s
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sivo a los diversos dérganos. Al contrario, ademds de sus funciones propias,
los 6rganos del Estado realizan funciones que por su naturaleza son seme-
jantes a las funciones asignadas a otros drganos. En otras palabras, me-
diante este principio se reserva a ciextos érganos el ejercer una funcién
en una forma determinada (funciones propias), lo que no excluye la
posibilidad de que otros drganos ejerzan esa funcién en otra forma.

En efecto, el Congreso tiene atribuida la funcién normativa y, en
forma privativa, la sancién de leyes por las Camaras actuando como cuerpo
colegisladores 7 asi como la emisién de actos privativos de dichas Cima-
ras 8, Sin embargo, ademds del cumplimiento de la funcidn normativa, el
Congreso y las Céamaras Legislativas realizan funciones administrativas,
por ejemplo, cuando imponen sanciones a quienes infringen los regla-
mentos internos de las Cédmaras, cuando organizan su servicio de policia
o cuando ejecutan su presupuesto de gastos ®. Asimismo, las Camaras
ejercen funciones administrativas, cuando designan o remueven su perso-
nal administrativo excluido de la aplicacién de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa, es decir, cuando realizan cualquier acto relativo a la adminis-
tracién de su personal. Por otra parte, también interviene el Senado en
funciones jurisdiccionales cuando autoriza “por voto de la mayoria de sus
miembros, el enjuiciamiento del Presidente de la Republica, previa decla-
ratoria de la Corte Suprema de Justicia de que hay mérito para ello” 10,
En 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 normativas que el ordenamiento juridico permite realizar,
pues en ningin dispositivo se indica que Ia funcién administrativa corres-
ponde exclusivamente a los érganos del Ejecutivo Nacional.

Por otra parte los drganos del Poder Judicial también pueden ejercer
funciones administrativas. En efecto, la Corte Suprema de Justicia y los
Tribunales de Ia Repablica tienen atribuida la funcién jurisdiccional y,
en forma privativa, la adopcién de decisiones acerca de preiensiones pro-
cesales de una parte frente a otra, de nulidad de actos del poder pablico
o de condena de cardcter penal, con fuerza de cosa juzgada, jurisdiccional-
mente, en forma auténoma e independiente de los demas drganos del
Poder Piblico 11, Sin embareo, ademds del cumplimiento de la funcién
jurisdiccional los 6rganos judiciales realizan funciones administrativas, por
ejemplo, al designar 0 remover los funcionarios administrativos de los tribu-
nales, al dictar los reglamentos de organizacién o policia en determinados
niveles, o al imponer sanciones adminisirativas o disciplinarias. En ningu-
no de estos casos podria verse usurpacidén alguna o violacién del principio
de la separacién de poderes, pues no hay norma alguna de orden consti-
tucional que reserve con exclusividad el ejercicio de la funcién administra-
tiva a los érganos del Poder Ejecutivo.

Por tltimo, y ast como los 6rganos legislativos v judiciales ejercen
funciones administrativas, asi también los érganos del Poder Ejecutivo rea-

Art. 162 de 1a Constitucidn,

Arts, 150, 153 v 158 de la Constitucibn.

Arc. 158, ords. 19, 3%, v 5% de la Constitucion.
Ait. 150 de la Constitucidn.

Art. 205 de fa Constitucidn.

Pt et
— DD 00 L

50



lizan funciones normativas y jurisdiccionales. En efecto, el Presidente de
la Republica, ademss de las funciones ejecutivas propias (funciones de
gobierno y funciones administrativas), realiza funciones normativas no
s6lo al dictar decretos con valor de ley conforme a la Ley de Medidas
Econémicas de Urgencia respectiva 12, sino cuando crea normas de carfc-
ter general en el ordenamiento juridico al ejercer la potestad reglamenta-
ria ¥, Asimismo, los drganos ejecutivos también realizan, en ciertos casos,
funciones jurisdiccionales aun cuwando no de cardcter judicial, cuando re-
suelven conflictos entre particulares, por ejemplo, en materia inquilinaria
o de registro de la propiedad industrial. Dentro de estas funciones jurisdic-
cionales se incluirian, tal como lo ha dicho la Corte Suprema en varias de
sus decisiones, por ejemplo las que realizan las Comisiones Tripartitas re-
gualadas en la Ley Contra Despidos Injustificados.

b.  Delimitacién negativa

Pero si bien no hay funciones estaiales atribuidas exclusivamente y en
forma excluyente a los drganos estatales, si puede decirse que, en ciertos
casos, la Constitucién reserva a les dérganos el ejercicio de ciertas funcio-
nes en una forma determinada. El ejercicio de Ia funcién normativa me-
diante leyes corresponde exclusivamente a las Camaras Legislativas; el
ejercicio de la funcidn de gobierno mediante actos de gobierno corresponde
exclusivamente al Presidente de la Republica; y el ejercicio de la funcién
jurisdiccional mediante sentencias corresponde exclusivamente a los Tri-
bunales.

Por otra parte, hay ciertas materias de competencia reservada a ciertos
érganos: la reserva legal, por ejemplo, consiste en ciertas materias cuya
regulacién se atribuye exclusivamente a las Cdmaras Legislativas mediante
Leyes. Esto sucede, entre otras materias, con el establecimiento de delitos
y penas '4; la creacién de impuestos 1%; y la limitacién a los derechos y
garantias individuales 16,

B. La competencia en el dmbito ejecutivo:
Gobierno y Administracion

Otra forma de enfocar las clases de competencia es refiriéndola, en
particular, a! dmbito del Poder FEjecutivoe. Analizando la Constitucion se
evidencia que en varios de sus articulos, se establece una diferenciacién
entre actividad de gobierno y actividad administrativa, por lo que el Po-
der Ejecutivo realiza dos actividades, y ejerce dos competencias: gobierno
v administracién. El articulo 21 cuando se refiete a los Estados, establece
que el gobierno v la administracién de cada Estado corresponde a un Go-
bernador. El articulo 27 dispone que la Ley podréd establecer diferentes

12, Are. 190, ord. 82 de la Constitucidn.

i3.  Art. 190, ord. 109 de la Constitucién.

14, A 60, ard. 2% de la Constirucidn.

15. Art. 224 de la Constitucidn. i

16. Véase, en general. Allan R. Brewer-Caclas, Las garantias constitucionales de los dere-
chos del hombre, Caracas, 1976.
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regimenes para la organizacion, gobierno y administracidn de los Munici-
pios. Cuando se analizan las atribuciones del Presidente, en el articulo
190, se observa claramente la diferencia entre actividades de gobierno y
de administracién; por ejemplo, dirigir las relaciones internacionales es
una competencia propia de la actividad de gobierno; en cambio, adminis-
trar la Hacienda Publica es una competencia administrativa, Por otra
parte, cuando se establecen los deberes del Presidente, el Artfculo 191 de
la Constitucién prevé que éste estd obligado a presentar un mensaje anual
al Congreso, de su gestién politica y adwministrativa.

Por otra parte, a nivel nacional puede identificarse la actividad de
gohierno como localizada a nivel de los drganos superiores del Poder Eje-
cutivo: se puede decir que es un drgano con competencia politica, el Pre-
sidente de Ia Repiiblica actuando solo o en Consejo de Ministros; y la
actividad administrativa estd situada en esos mismos Organos y en los otros
érganos ejecutives (Ministerios, por ejemplo) quienes, por supuesto, ejer-
cen competencias administrativas,

C. La competencia en la Administracién Piiblica

Otra forma de enfocar las clases de competencia es en la propia Admi-
nistracién Publica y en el conjunte de drgancs que la conforman. Interesa,
aqui, analizar !a forma como estd asignada la competencia, la cual puede
venir dada por diversos factores. Por otra parte, analizaremos también los
tipos de competencia en la Administracién Publica.

a. Factores que condicionan la competencia

a. La materia

La asignacién de competencias por razén de la materia constituye la
forma normal de su determinacion. La materia es el contenido propiamente
dicho de la competencia, determinade por el conjunto de actividades, fun-
ciones o tareas que la Ley asigna a un drgano del Estado. La materia,
pues, define la competencia: el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social,
por ejemplo, es competente, por la materia, en el campo de la proteccién
de la salud.

b. El territorio

La materia sobre la cunal se va a ejercer la competencia estd circunscrita
a un #mbito territorial determinado. En los érganos nacionales, la com-
petencia se ejerce en todo el territorio nacional. Por ejemplo, en el caso
del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, su competencia abarca todo
el territorio nacional; y las divisiones de dicho Ministerio a nivel regional
o territorial tienen un A&mbito territorial especifico. Los Municipios, en
cambio, tienen un Ambito reducido para el ejercicio de sus competencias
locales, ¢! del territorio del Municipio.
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¢. EI grado

El grado estd determinado por la posicion que ocupan en la jerarquia
administrativa los diversos érgancs del Estado. La organizacién de la Ad-
ministracion Pablica y Ministerial en Venezuela, es vertical y piramidal.
En cada nivel jeridrquico hay una serie de competencias atribuidas, lo que
implica que no puede un inferior asumir competencias que le sean asigna-
das al superior, ni viceversa. El grado que se ocupa en la jerarquia, con-
diciona el dmbito de competencia que se puede ejercer en una materia de-
terminada.

d. El tiempo
El tiempo también es un factor influyente, pues las competencias pue-
den ser de ejercicio temporal, por ejemplo, las potestades de control en la
época de veda (prohibicién de caza) de determinadas especies de animales.

Siempre hay competencia por la materia, lo variable ¢s €l tiempo, el terri-
torio y grado en la jerarquia.

b. Tipos de competencia en la Administracién Piblica

a. Necesaria y Eventudl

La competencia necesaria es la asignada normal y obligatoriamente a
un drgano del Estado, conforme a las competencias definidas por la ley.
Pero un funcionario puede ejercer una suplencia de otro, y en este caso,
ejerce una competencia en forma eventual. La policia municipal tiene com-
petencia necesaria en el campo del mantenimiento del orden pdblice, pero
la Guardia Nacional, eventualmente, puede ser llamada a cooperar y ejer-
cer esta competencia como coadyuvante de la autoridad civil 1.

b. Interna y Externa

Otra clasificacién de Ja competencia se refiere a la interna y a la ex-
terna. Si el ejercicio de la competencia tiene relevancia para los particu-
lares, seria una competencia externa, que es normal en el dmbito admi-
nistrativo. Esta se contrapome a la competencia interna, cuyo ejercicio
no afecta a los particulares, sino que se concreta, sdlo, al interior de la
Administracién. Hay drganos con sélo competencias internas, que no tie-
nen relacién con los administrados, como por ejemplo, los érgamos con-
sultivos internos v entre ellos, en general, las consultorfas juridicas.

¢, Propia y Conjunta

La competencia es propia cuando sélo ests asignada a un érgano admi-
nistrativo. Otro tipo de competencia es la coniunta, y se produce cuando
para ejercerla, es necesario que dos o més érganos o funcionarios actilen

17. Véase, por ejemplo, lo dispuesto en el articulo 5 de! Decreto N2 349 de la Junta
de Gobierno sobre Funciones de las Fuerzas Armadas Nacionales, en Gaceta Oficial
N® 22.041 de 22-6-46.
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conjuntamente, Esto es frecuente en ciertas decisiones intersectoriales, es
decir, que afectan a diversos sectores de actividad piiblica. Normalmente,
por ejemplo, ciertas medidas de politica de precios en agricultura deben
ser adoptadas, conjuntamente, por el Ministerio de Agricultura y Cria y
por el Ministerio de Fomento.

d. General y Especial

Otra distincién de la competencia es la que establece la diferencia
entre competencia general y especial. La competencia general existe cuando
se atribuye a un 6rgano competencia en diversas materias, y es propia de
los entes territoriales. Por ejemplo ¢l Alcalde tieme competencia general.
En otro sentido, la competencia especial se identifica dentro de cada uno
de los dérganos. Dentro de las Gobernaciones de Estado, por ejemplo, hay
direcciones con competencia especial, pero a la cabeza de esos organos estd
el Gobernador de Estado, quien tiene competencia general. Esta competen-
cia general se encuentra ubicada en Ia jerarquia de los érganos descenira-
lizagos territorialmente (Gobernacién, Alcaldes).

En la descentralizacién funcional, los institutos auténomos, por esen-
cia, tienen competencia especial, por lo que la descentralizacién funcional
normalmente va ligada a la especializacidn.

e'. Exclusiva y Concurrente

Otra forma de clasificar la competencia es en exclusiva o concurrente,
cuando es atribuida 2 un drgano en la escala administrativa o a varios.
Por ejemplo, el Director de Salud Publica del Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social tiene asignada la competencia en forma exclusiva. Sin
embargo, la exclusividad no implica que el ejercicio de la competencia
no pueda ser revisado por el superior. Lo exclusivo no quiere decir exclu-
yente. Pero puede darse el caso de aue la competencia sea exclusiva y ex-
cluyente; por ejemplo, el Director de Inguilinato del Ministerio de Fo-
mento tiene competencia para regalar los alquileres y sus actos no pueden
ser revisados por el Ministro de Fomento: la unica forma de revisar esos
actos es por via judicial (Tribunal de Inquilinato). La competencia de
este funcionario es exclusiva v excluyente, toda vez que sus actos no
pueden ser revisados por el superior jerdrquico.

Se contrapone la forma exclusiva de atribucién de la competencia con
la forma concurrente, con base en la cual se distribuye la competencia entre
varios drganos; sucede, por ejemplo, en la descentralizacién territorial,
donde hay competencias que corresponden al Poder Nacional, Estadal,
Municipal. Por ejemplo. el articulo 136, ordinal 5% de la Constitucién
establece que corresponde al Poder Nacional, los servicios de identificacion
v de policia nacional; el articulo 134, dispone que los Estados y Munici-
pios solo podrdn organmizar sus fuerzas de policiz de acuerdo con la ley;
el articulo 17 sefala que es de la competencia de los Estados, la organi-
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zacién de la policia nrbana y rural y la determinacidén de las ramas de
este servicio atribuidas a la competencia municipal; y el articulo 30,
establece como competencia municipal lo relative a la policia municipal.

Por tanto, un tipico supuestc de competencia concurrente es el de la
policia, distribuida en los tres niveles territoriales: nacional, estadal y

municipal.

4. Las caracteristicas de la competencia

La competencia en el ordenamiento venezolano tiene caracteristicas im-
portantes:

A, La obligatoriedad e improrrogabilidad

La competencia no puede renunciarse; no admite relajamiento por parte
del funcionario ptblico ni restricciones voluntarias. El funcionario no
puede renunciar a ejercerla. Es de ejercicio obligatorio, aunque la ley en
ciertos casos, dé cierto margen de apreciacion de las circunstancias de
hecho, en el supuesto de la actividad discrecional.

En efecto, cuando se dice que la competencia es de ejercicio obligato-
rio, es necesario distinguir entre administracién reglada y poder discre-
cional. Por ejemplo, en materia tributaria cuando se dice que el ejercicio
de la competencia es obligatorio, se quiere sefialar que, producido un
hecho generador de impuesto, la administracién fiscal estd obligada a
liquidar el impuesto, y si no es pagado, la administracién tiene la obliga-
cion de cobrarlo, no pudiendo el funcionaric perdonar el pago, salvo en
casos expresamente previstos en la ley. Esta es una actividad reglada,

Por tanto, cuando se dice que la competencia es irrenunciable, hay
que distinguir el tipo de competencia: si es de caricter reglado la obli-
gatoriedad y la irrenunciabilidad es absoluta, pero si es discrecional, la
ley le da mayor libertad de apreciacién al funcionario para ejercerla, y
depende de su apreciacién, el ejercicio de la misma.

La obligatoriedad de la competencia, por otra parte, implica la impro-
rrogabilidad, por 1o aue no puede libremente delegarse su ejercicio, salvo
autorizacién expresa de la morma atributiva de la misma.

B. La asignacion formal en actos juridicos

La asignacién de competencias normalmente se produce mediante actos
de efectos generales, es decir, que tengan cardcter normativo: asi, la Cons-
titucién es la primera fuente de competencia en todos los mniveles del
Estado. Por otra parte, la Ley Orgdnica y las leves ordinarias son otras
de las fuentes de competencias. Pero éstas no podrian incluir todas las
competencias de todos los 6rgancs del Estado. Por eso se complementan por
disposiciones reglamentarias v administrativas.

En efecto, la ley no puede agotar la atribucién de competencia a todos
los 6rganos administrativos, por lo que normalmente remite a actos admi-
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nistrativos para completar la asignacién. Por ejemplo, en los articulos 24
y siguientes de la Ley Orgénica de la Administracion Central se atribuye
competencia a los diversos Ministerios, pero ella no puede agotar toda la
distribucién a nivel orgénico. Por ello, remite a los reglamentos orginicos
para una mayor especificacién sobre las direcciones, departamentos y divi-
siones, y sus competencias especificas. De alli que, ademis de la ley, sea
necesario un acto distinto, un Decreto o una Resolucién por parte del Mi-
nistro, para determinar la competencia en los niveles inferiores.

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

En conclusidn, debe sefialarse que las normas legales superiores (la
Constitucién y las leyes) no pueden definir y atribuir todos los niveles
de competencia, y normalmente se establece un sistema jerarquizado de
fuentes para la asignacién de competencias: Constitucitn, leyes, regla-
mentos orgdnicos, resoluciones ministeriales, y actos administrativos de
efectos particulares.

Otro punto de interés en la regulacién de la competencia en el orde-
namiento venezolano es la presuncién de su asignacién al superior jerar-
gnico. Por ejemplo, el acto de expulsion de un exiranjero, conforme al
articulo 20 de }a Ley Organica de la Administracién Central corresponde
al Ministerio de Relaciones Interiores. Por ello, en ese Ministerio salvo
disposicion especifica, se presume que la competencia corresponde al Mi-
nistro. La ley o el Reglamento pueden regular el ejercicio de esa compe-
tencia por la Direccién General Sectorial de Identificacién y Control de
Extranjeros, en cuyo caso la presuncién estaria en ese nivel 18,

En la organizacién ministerial puede decirse que, en general, hay una
presuncién de competencia a favor del érgano que tenga asignada la ma-
teria. También puede tratarse de una presuncién que tenga en cuenta,
ademds de la materia, el territorio: si el problema de identificacién y ex-
tranjeria se presenta en Maracaibo. el Organo competente serfa el que
ademds de competente por razén de la materia (que forme parte de la
Direcciéon de Identificacién y Extranjeria) esté situado en Maracaibo (te-
rritorio) o en la Regién Zuliana.

C. Ia regulacicn de la resolucidn de los conflictos de
competencig

Oftra caracteristica de la competencia es la prevision o regulacién de
los conflictos de competencia que puedan presentarse entre varios de los
érganos que se consideren competentes en una misma materia. Dentro
de la organizacién ministerial venezolana, por ejemplo, si el conflicto se
plantea en el seno de un Ministerio, corresponde al Ministro la resolu-
cién del conflicto de acuerdo al articulo 20. ordinal 21 de la Ley Orgi-
nica de la Administracién Central. Pero si el conflicto es externo, esto es,

18, Véase ¢l articulo 7 del Reglamento Orginico del Ministerio de Relaciones Intetiores
dictado por Decreto N® 2.075 de 22.3.77, en Gaceta Oficial N® 1.999, Extr. de 22-3-77.
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entre Ministerios, o entre un Ministerio y un instituto auténomo, 0 entre
autoridades nacionales, estadales y municipales, la resolucién del pro-
blemna varia.

Los conflictos de competencia entre los érganos de los tres niveles del
Poder Pdblico deben ser resueltos por la Corte Suprema de Justicia, de
conformidad con lo establecido en el articulo 215, ordinal 8? de la Cons-
titucién. Esta atribucién de competencia también se encuentra en la Ley
Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, en cl ordinal 13 del articulo 42.

Ahora, si el problema es entre diversos Ministerios o entre otros drganos
de 1a Administracién Piiblica, no hay en la Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Central ninguna norma que atribuya, por ejemplo, directa-
mente al Presidente, la resolucién del problema planteado. Sin embargo,
se entiende que ésta seria una competencia nmormal y esti implicita por
cuanto que es una competencia pclitico-administrativa, que tiene como
Jefe del Ejecutivo Nacional, que no necesita estar expresa, y que podria
ejercerse, inclusive, mediante instrucciones presidenciales 19,

Sin embargo, en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia se
atribuye competencia a la Corte en el articulo 42, ordinal 22 para diri-
mir las controversias que se susciten entre autoridades politicas o admi-
nistrativas, de upna misma o diferentes jurisdicciones, con motivo de sus
funciones, por lo que de no ser resuelta el conflicto por el Presidente de
la Repiblica habria que acudir a la Corte.

5. La desviacién de la competencia

Una de las caracteristicas de la competencia, tal como se seftald, es
su irrenunciabilidad e improrrogabilidad. Esto significa que el drgano al
cual se le atribuye Ia competencia, estd obligado a ejercerla y éste no
puede libremente desprenderse de la competencia o delegarla cn un inferior.
Tampoco puede un funcionario superior, libremente, asumir la competen-
cia de un inferior (avocacién). Ambas figuras requieren texto legal ex-
preso que Ias prevea y autorice.

A, La delegacidn de atribuciones

a, Nocion

Por primera vez en Venezuela se ha previsto en Ja Ley Orginica de
la Administracién Central. la desviacién de competencia a través de la
delegacién de atribuciones, esto es, mediante la transferencia del ejercicio
de determinadas competencias que un superior jerdrquico puede hacer en
un funcionario inferior 2°, En efecto, el articulo 20, ordinal 25 de Ja Ley

19.  Art. 181 de la Constitucién. La primera Instruccidn presidencial dictada en las dltimas
décadas fue la Instruccidn RA-1 de 13-5-70, mediante la cual se establecieron los
lineamientos generales de la reforma administrativa en la Administracién Piblica
Nacional, en Gaceta Qficial N? 1.399, Extr. de 13-5-70. Con posterioridad ha sido
urilizada frecueatemente.

20. Sobre la delegacién administrativa en general, véase Juan Luis de Ia Vallina y Celarde,
Transferencia de Fanciones Administrativar, Madrid, 1964.
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Orgénica de la Administracién Central establece como atribucién comiin
a todos los Ministros, “delegar atribuciones en el Director General del
Ministerio 0 en los Directores Generales”.

En todo caso, hay que tener presente que la norma trae ofra expresidn,
relativa a la delegacién de firma en los directores o directores sectoriales
v de éstos en cualquier otro funcionario. Es necesario, por tanto, distinguir
la delegacién de firma de la delegacién de atribuciones.

b. Diferencias entre la delegacién de atribuciones y la
delegacion de firmas

La delegacién de firma, en realidad, no es una verdadera desviacién
de competencia, ya que con ella, el funcionario superior sigue siendo
responsable de la decisién y de la competencia.

En cambio, en la delegacién de atribuciones, la competencia y la res-
ponsabilidad que acompafa su ejercicio, se transfiere al organo inferior
delegado. Este funcionario, cuando decide, lo hace a nombre propie; lo
que no sucede en la delegacion de firma: en este caso, la decision no
se tiene como decisién del inferior, sino como del funcionario superior.

El Decreto Presidencial N¢ 140 del 17 de septiembre de 1969, sobre
Delegacién de Firma de los Ministros del Ejecutivo Nacional, como norma
reglamentaria, continfa vigente y establece el sentido de la delegacion de
firma 2. La nueva institucién de la delegacion de atribuciones, no esta
atm reglamentada. Fue establecida por la Ley Orginica de la Adminis-
tracién Central e implica la transferencia de competencia a funcionarios
inferiores, y la adopcién de decisiones por éstos, con la posibilidad de
que dichos actos sean revisados por el superior delegante.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica previé una
figura que podria prestarse a confusién en cuanto a si se trata de dele-
gacion de firma o de una delegacion de atribuciones.

En efecto, en su Articulo 16, dicha ley establece lo siguiente:

“Articulo 16. Fl Contralor podrid delegar en funcionarios de la
Contraloria el ejercicio de determinadas atribuciones. Los actos cum-
plidos por los delegatarios producirdn efectos como si hubiesen sido
adoptados por el Contralor v, en consecuencia, contra ellos no se
admitira recurso jerdrquico. Los delegatarios no podrdn subdelegar.
La delepacifm aqui prevista, al igual que su revocatoria, surtirdn
efectos desde la fecha de su publicacién en la Gaceta Oficial”.

Aparentemente, segitn este articulo, se trata de una delegacién de atri-
buciones, pero al final del mismo se observa que la figura establecida es
la delegacién de firma, al tenerse las decisiones del delegado como si
fueran del Contralor, v no admitirse recurso jerdrquico contra las deci-
siones del delegado 22.

21, Véase en Gaceta Oficial N 20,025 de 18-9-69,

22, Este es el sentido del cicado Reglamento de delegacion de firma de 1969, al establecer
en su areiculo 42 lo siguiente: “Los actos y documentos que se firmen por delegacidn
del Ministro se considerardn emanados de éste a los efectos de agotar la via admi-
nistraciva’’. Por otra parte, &se es el sentido de le sentencia de la antigua Corte Federal
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En todo caso, tanto la delegacién de firma como la de atribuciones, no
pueden subdelegarse. Por otra parte, la delegacion generalmente es de
caricter temporal, vinculada o no a la persona titular del érgano, para la
emisién de actos concretos vy particuares,

c. Diferencias emtre la delegacién de atribuciones y la
desconcentracion administrativa

Debe establecerse también la diferencia entre la delegacion de atribu-
ciones y la desconcentracién administrativa. La desconcentracién es otra
forma de distribucion de competencias, pero a diferencia de la delegacién,
la desconcentracién es una distribucién de competencias en forma perma-
nente y abstracta, atribuida siempre al drgano v no al titular del cargo 2,

Hay un tipico ejemplo de desconcentracién administrativa en la Ley
Orgénica de la Contraloria General de 1a Republica donde se establece:

“Articulo 12. Corresponde al Contralor:

“Ordinal 1 Dictar las normas reglamentarigs internas sobre la
esteuctura, organizacién, competencia y funcionamiento de las di-
recciones y demas dependencias de la Contraloria, de conformidad
con lo previsto en esta Ley”.

“Articulo 14. La Coniraloria tendra los servicios técnicos y ad-
ministrativos que sean necesarios para el cumplimiento de sus fun-
ciones; en el reglamento interno que dictard el Contralor se determi-
naran las direccicnes, divisiones, departamentos. oficinas y servicios,
de conformidad con esta Ley. Dicho reglamento y sus modificacio-
nes deberin ser publicados en la Gaceta Oficial”.

Conforme a estas normas, el Contralor tiene potestad organizativa y por
tanto, de asignar v distribuir la competencia 2. En esta forma no hay

y de Casacion, en Sala Politico-Administrativa de 14.4-37, en la cval se senald lo
siguiente: "“la delegacién en el campo del Derecho Pitblico Interno supone forzosa-
mente en quien la hace, ¢l derecho de ejercer Ja funcion constinucional o legal delega-
da; ella no puede asumir, ni asume, €l caricter de un permiso o consentimiento dado
por el delegado al delegarario, sino el que en la realidad juridica le corresponde, o
sea, ¢l de una transmisidn constitutiva del ejercicio de los derechos o facultades qus,
originaria o derivadamenie residen en una persona o autoridad, hecha por ésta a otra
que no estd investida de ellos. El delegatario no acuia, pues, en derecho propio, ni
por su propia autoridad, sino que, en la medida en que le es transferida la funcién,
ejerce un mandato piblico por y para su mandante, v en consecuencia, los actos cum.
plidos por aquél, se ceputan come realizados por el comitente mismo”, Véase en
Memoria 1938, p. 196, Véase también en Allan R. Brewer-Carias, Jurispradencia de
Iz Corte Suprema. . .cit., omo 1L, vol. 1, p. 149,

23. Véase, en general, Juan Luis de |z Vallina Velarde. “La desconcentracién administra-
tiva"”, en Revista de Administracicn Piblica N 35, Madrid, 1961, pp. 75 a 138,

24. En tal sentido el Contralor ha dictado el Reglamento Interno y las Resoluciones Or-
ganizativas de las diferentes Direcciones del Organismo. Véase en Gaceta Oficial N®
1,733, Exttaordinario de 30-4-75. El articulo 54 de! Reglamento Interno de la Contra-
loria, en tal sentide establece, que “El Contralor podria delegar en funcionarios de la
Contraloria el ejercicio de determinadas atribuciones, sin perjuicio de la distribucion
de funciones v asignacion de competencias establecidas en este Reglamento y en lar
Resoluciones Organizativas”.
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duda de que es una funcién del Contralor, distribuir 1a competencia en
la Contraloria, con caricier permanente y abstracto a los diversos orga-
nos de esa Institucién. En estos casos, la desconcentracion administrativa
tiene el mismo efecto que la delegacién de atribuciones, en el sentido de
que la decisién que se adopte por el inferior, se¢ hace bajo la responsabi-
lidad del funcionario de dicho drgano inferior. El acto dictado por éste,
por tanto, si es recurrible por via jerirquica ante el superior, ya que es
una decision propia y no tomada a nombre de otro ?). En este aspecto
coinciden la desconcentracion administrativa y la delegacién de atribu-
ciones.

d. Las fornmas de distribucion de la competencia

Por tanto, hay que concluir en que hay varias formas de distribucién
de las competencias dentro de los diversos niveles jerarquicos:

a. La delegacion

Una forma de distribucién de competencia es la delegacidn de atribu-
ciones que puede realizar el superior. En este caso, por ejemplo, el Mi-
nistro estd autorizado, por ley, a delegar atribuciones en sus Directores
Generales. Normalmente, esta delegacién estd vinculada a la persona titu-
lar del 6rgano delegado y no al 6rgano mismo, ya que es un acto de con-
fianza; pero puede ser realizada directamente al érgano, independiente-
mente de quien sea el titular,

V. La desconcentracion funcional

Otra forma de distribucién de la competencia, pero esta vez perma-
nente, general y abstracta es la desconcentracién administrativa, la cual
puede ser de dos tipos: funcional y territorial.

En primer lugar, la desconcentracién funcional, tipificada por el su-
puesto seiialado de la Contraloria. La Ley ha permitido al Contralor dis-
tribuir la competencia en los drganos internos de la Contraloria, y esa
distribucién de competencias, permanente v abstracta, es funcional, porque
se hace por funciones y atribuciones.

¢’.  La desconcentracion regional (territorial)

En segundo lugar, la desconcentracién regional, gue se produce cuando
determinado Ministerio tiene, a nivel de cada una de las regiones del
pais, una Direccién Regional. Puede haber desconcentracién de compe-
tencias en esas direcciones en forma permanente y abstracta. No podrd
haber distribucién de competencia por via de delegacién de atribuciones
a esos niveles, por no permitirlo la ley.

Puede decirse que la desconcentracién regional es una politica guber-
namental desde que se dicté el primer Reglamento de Regionalizacién

25, Véase en tal sentido lo dispuesto en el articolo 77 det Reglamento de la Ley Orga-
nica de la Conrraloria General de la Repéblica, dictado por Decreto N? 2520 de
30-12-77, en Gaceta Oficial N 2119, Extracrdinatio de 30-12-77.
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Administrativa, en 1969 26, A partir de esa fecha se viene planteando
la necesidad de desconcentrar regionalmente a la Administracién Piablica.
El tultimo Reglamento de Regionalizacién Administrativa dictado por De-
creto 3,128 ﬁel 6 de marzo de 1979 27, hablaba de la desconcentracion
regional de la Administracién Pablica Nacional utilizando el término
preciso desde el punto de vista administrativo: desconcentracion a nivel
regional de la competencia de la Administracién Central 28, Para esa des-
concentracion regional se preveian varias exigencias en el Reglamento, y
entre ellas, ante todo, la necesidad de uniformar las zonas de accién de
los diversos Ministerios, es decir, gue cada Ministerio debia identificar
nueve dreas de accidn regional y al identificarlas debia designar nueve
directores regionales.

Otra exigenciz era la establecida en el articule 29 de dicho Decyeto,
con base en la cual 1a desconcentracion regional debia hacerse con criterio
sectorial. Esta orientacién parecia ser politica de interés en el Gobierno,
seglin podia observarse del contenido del Instructivo N? 27 del 4 de
enera de 1977, que el Presidente de la Republica dirigié a los Ministe-
rios, Institutos Auténomos y Empresas del Estado, incitando a la descon-
centracion de actividades a nivel regional y a la coordinacién y organi-
zacion de las unidades regionales en forma adecuada 20,

Debe destacarse, por 1ltimo, Ia exhortacién que hace la Ley Orgénica
de Descentralizacién, Delimitacion y Transferencia de Competencias del
Poder Publico de 1989 %0 a] Ejecutivo Nacional de impulsar la desconcen-
tracion de funciones dentro de sus respectivas dependencias, a fin de faci-
litar la transferencia de competencias.

B. La avocacion

Aparte de la delegacién, otra forma de desviacién de la competencia,
es la avocacion, esto es, la posibilidad que puede tener el superior jerdr-
quico de asumir la competencia que corresponde al inferior. En principio,
no hay posibilidad de la avocacién, a menos que esié expresamente pre-
vista en la ley. Ahora bien, sobre e] particular debemos plantearnos algu-
nas dudas:

Tal como se dijo, no hay avocacién sin ley expresa, pero, si la ley lo
que ha establecido es una competencia genérica de un Ministerio, hay
una presuncién de competencia a favor del Ministro, por lo que éste,
como superior jerdrquico, podria asumir la competencia del inferior, siem-
pre que ésta no le sea atribuida por ley, directamente, al inferior. Inclu-

26.  Véaze lo senalado en Allan R. Brewer-Carfas y Norma Izquierdo Corser, Estwdios
sobre lo Regionalizacion en Venezumela, cit., pp. 431 v s

27. Véase en Gaceta Oficial N® 2422, Extraocdinario de 9-3-79,

28. En 1l sentido, por ¢jemplo, el acticulo 27 del citado Reglamento sefiala que “los di-
versos otganismos de la Administracién Puiblica Nacional, descentralizada y las em-
presas del Estado que lleven a cabo actividadas en las regiones, deberdn establecer a
nivel de cadz Regidn unz Delegacién o Direccién Regional para la programacidn y
coordinacitén de la ejecucién de dichas actividades, en tanto no sea contrario a la
nawiraleza de las mismas™.

29. Véase en Gaceta Oficial N© 31,177 de 17.2-77.

30.  Gaceta Offcial N9 4.153, Extraordinario de 28-12.89.
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sive, en la Ley Organica de la Contraloria General de la Repiiblica, éste
es el sentido que ahi se le da a la desconcentracién administrativa.

En el Reglamento Interno de la Contraloria (articulo 30, ordinal 6),
se le atribuye competencia a los Directores para resolver todos los asuntos
que competen 2 su Direccién, pere sin menoscabo de las atribuciones asig-
nadas a otros funcionarios de su dependencia.

Sin embargo, si la competencia esti asignada por ley directamente al
inferior, el superior no podria asumirla. Por ejemplo, el Director de Inqui-
linato del Ministerio de Fomento tiene competencia por la Ley de Regu-
laciénn de Alquileres para establecer los tipos maximos de los alquileres
de vivienda. En estos casos, aun cuando el Ministro sea su superior jerdr-
quico, no podria asumir dicha competencia 31,

6. Los limites de la competencia

El ejercicio de la competencia tiene diversos limites dados por los
principios de la especialidad, la legalidad y la finalidad 32

A. El principio de la especialidad

Segin este principio, cada érgano tiene que actuar dentro de la com-
petencia que le ha sido especificamente asignada, y no puede realizar
funciones distintas a las que le han sido sefialadas. De lo contrario habria
extralimitscién de atribuciones.

B. El principio de la Tegalidad

Sélo pueden ejercerse competencias que estén consagradas expresamente
en la ley. Toda actividad realizada por un érgano que no esté previsto en
la ley es ilegal, por incompetencia. Fsta incompetencia puede ser mani-
fiesta, como por ejemplo, si el Ministro de Sanidad y Asistencia Social
dicta un acto sobre arrendamiento de inmuebles urbanos que es compe-
tencia del Ministerio de Fomento, en cuyo caso el acto dictado es nulo,
de nulidad absoluta; o puede tratarse de una incompetencia relativa, en
cuyo caso habria nulidad relativa. Ast se regula en el articulo 19 de la
Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos.

C. El principio de la finalidad

Sélo puede ejercerse la competencia para los fines especificamente esta-
blecidos por la ley y que motivan su asi%nacién. Toda competencia ejer-
cida para finalidades distintas da origen al vicio de desviacién de poder 3.

31. Veéase articulo 17 de la Ley de Regulacidén de Alquileres de 1-8-G0, Gaceta Ofictal
N9 26.319 de 1-8.60.

32, Véase José A. Garcla Trevijano-Fos, Principios Juridicos de la Organizacidn Adminis-
frativa, cit.. pp. 203 y ss.

53,  Are 206 de la Constitucion.
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II. LA JERARQUIA

La jerarquia es otro de los principios juridicos de la organizacién admi-
nistrativa. Se vincula con el principio de la competencia porque implica
la distribucidén de ésta por razén del grado, pudiéndose imponer la volun-
tad del superior sobre el inferior.

1. Caracteristicas

Presupuesto fundamental para que exista la jerarquia es que entre los
diversos drganos entre los cuales se establece la relacion debe haber la
misma competencia por razén de la materia 34,

Por tanto, para que entre un Ministro, un Director General, los Di-
rectores de un Ministerio y sus departamentos se establezca una relacién
jerdrquica, es necesario que exista, en cuanto a la competencia, la misma
materia. Ahora bien, ¢l efecto fundamental de este principio, como vere-
mos més adelante, es que la voluntad del superior jerirquico puede imn-
ponerse sobre la voluntad del 6rgano inferior.

En todo caso, hay que tener presente que si no existe la misma com-
petencia por razon de la materia, no puede hablarse de jerarquia; puede
existir una relaci6n de coordinacién, pero en ningiin caso una relacién
jerarquica. Por ejemplo, entre el Ministro de Sanidad y Asistencia Social
y el Director de Salud Publica, existe una relacién jerdrquica, pero no
ast entre €} Ministro de Sanidad y Asistencia Social y el Director de Tran-
sito Terrestre del Ministerio de Transporte y Comunicaciones. En este caso,
no hay jerarquia ni puede haberla, porque, entre oiros factores, los funcio-
narios no tienen asignada la misma competencia por la materia.

Por tanto, la jerarquia tiene que ver con la competencia y la distribu-
cidn de ésta, por el grado. dentro de la misma organizacién.

A continuacion se estudiard este principio de la jerarquia en la orga-
nizacién administrativa, pero con especial referencia a la jerarquia en
la organizacién ministerial, que forma el nicleo bisico de la Administra-
cién Central a nivel nacional.

En cfecto, en Venezuela, 1a organizacién bésica de los Ministerios estd
establecida en la ey Orgdnica de la Administracién Central. En esta Ley
se establece, en el articulo 5, que cada Ministerio estd integrado por el
Despacho del Ministro, por la Direccion General del Ministerio, por las
Direcciones Generales Sectoriales, y por las demds dependencias que sean
necesarias para el cumplimiento de su cometido.

Estas unidades inferiores, o como las denomina la misma Ley Orgé-
nica de la Administracién Central, unidades operativas o de ejecucién,
estdn distribuidas en orden descendente en Direcciones, Divisiones, Depar-
tamentos, Secciones y Servicios. Todas estas unidades se integran jerdrqui-
camente, pero, en todo caso, no en una forma pura y simplemente verti-
cal, sino en una forma piramidal, la cual es tipica de la organizacién
ministerial venezolana.

34. Véase José A. Garcla Trevijano-Fos, Principios Juridicos. .., ¢it., p. 208.
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En esta forma, se establece la relacién jerdrquica entre el Ministro v
el Director General; y entre éste y los diversos directores generales secto-
riales; entre éstos y las varias direcciones; enfre las direcciones y las
divisiones; entre las divisiones y los departamentos; entre los departamen-
tos y las secciones; y entre ¢stas y los servicios. Por ello, la relacion jerdr-
quica de los Ministerios en Venezuela se establece con base en una estruc-
tura piramidal, y nunca puramente vertical.

2. Efectos
A, El predominio del superior jerdrquico

Entre los efectos de la jerarquia, como principio juridico de la orga-
nizacién administrativa, esta el de que la voluntad del superior jerdrquico,
prevalece sobre la del inferior. De alli que un superior jerarquico, en prin-
cipio, puede modificar, revisar, anular, dirigir y confrolar los actos del in-
ferior, de lo contrario no habria jerarquia. La jerarquia implica, siempre,
ademds, la posibilidad del superior de coordinar, dirigiv y planificar los
actos de los drganos inferiores.

La Ley Orginica de la Administracién Central en el ordinal 11 del
articulo 20, establece expresamente sobre el particular, que son atribu-
ciones comunes de los Ministros: “orientar, dirigir, coordinar, supervisar
y controlar las actividades del Ministerio”. Esto implica que, a cada Mi-
nistro, le corresponde la orientacion de todos los niveles jerdrquicos de
su Ministerio, como superior jerdrquico.

Ademaés, y dentro de la misma idea, el ordinal 18 del articulo 20,
establece que a los Ministros les corresponde resolver, en dltima instancia
administrativa, los recursos ejercidos contra las decisiones de los orga-
nismos y autoridades del Ministerio. Esto significa que el Ministro tiene,
en Gltima instancia, la posibilidad de revisar los actos de todos los nive-
les jerdrquicos, a menos que, por via de excepcidn, la ley establezca que
en un determinado nivel jerdrguico, se agota la via administrativa, ¥ que,
por tanto, la decisién dictada en ese nivel, no es revisable ante el Mi-
nistro. Entre los casos que se pueden citar, a titulo de ejemplo, estd el
previsto en la Ley de Impuesto sobre la Renta. Prevé esta Ley que las
decisiones del Administrador General del Impuesto sobre la Renta agotan
la via administrativa *, aun cuando existe un superior jerdrquico inme-
diato, como es el Director General de Rentas del Ministerio de Hacienda,
La consecuencia juridica de esta excepcién es que si alguna persona pre-
tende intentar algin recurso contra la decision, tiene que interponerlo
ante ese mismo Administrador, y de no obtener una decisién favorable,
tendrd que acudir a la via judicial, esto es, la via del contencioso fiscal.

Otro ejemplo que puede ilustrar la excepcién en cuestidn, es el caso
de las decisiones dictadas por el Director de Inquilinato del Ministerio

35. Art. 116 y ss. de la Ley de Impuesto sobre la Renta, dictada por Decreto-Ley N® 712,
de 21-1.75, en Gaceta Oficial W% 1.720, Extraordinario de 25-1-75.
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de Fomento, las cuales agotan, igualmente, la via administrativa, y sélo
son recurribles por la via judicial, esto es, ante el Tribunal de Inquili-
nato, que es el competente en la materia, y no ante el Ministro, que es
el 6rgano inmediato superior %,

En estos casos, no sélo no hay un recurso ante el Ministro, sino que
¢l Ministro tampoco puede, de oficio, impartir ningin tipo de orden que
modifique, en cualquier sentido, la decisién tomada. En todo caso, lo que
si le estd permitido al superior, es impartir determinadas directrices dentro
de Ia politica general del Ministerio conforme a la cual deban orientarse
las decisiones de los drganos del Ministerio, pero nunca avocarse al cono-
cimiento de un caso concreto, para modificar una decisién tomada por
el érgano competente, por cuanto que no tiene competencia para ello.

Por dltimo, otra consecuencia del principio de la jerarquia y del pre-
dominio del superior jerdrquico sobre los funcionarios inferiores se refleja
en materia de actos administratives. Asi, la Ley Orgdnica de Procedimien-
tos Administrativos establece expresamente que “ninglin acto administrati-
vo podrd violar lo establecide en otro de superior jerarquia” (articulo 13);
previéndo ademds, dicha Ley Organica, la siguiente jerarquia de los actos
administrativos: “decretos, resoluciones, drdenes, providencias y otras de-
cisiones dictadas por 6rganos y autoridades administrativas” (articulo 14).

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

Otro efecto de la jerarquia, es la posibilidad que iiene el superior de
dirigir la accién de los inferiores,

Esta es la primera de las atribucienes que establece el articulo 20,
ordinal 1, de la Ley Orgédnica de la Administracién Central a los Minis-
tros, al prever que son atribuciones y deberes comunes de éstos: “orientar,
dirigir, coordinar, supervisar y controlar las actividades del Ministerio”.
En esta forma, se consagra que el Ministro es el drgano superior méximo
de la organizacién ministerial, y como funcién primordial tiene la de
dirigir la accién de los inferiores.

Por otra parte, el jerarca tiene la posibilidad de dictar instrucciones
(normas de caricter interno), es decir, tiene una potestad normativa in-
terna que le permite establecer cudl drgano va a realizar una determinada
actividad dentro de la organizacién, y c6mo deben los funcionarios cum-
plir sus funciones,

Esta facultad se ejerce a través de diversos mecanismos. En primer
lugar, 1a instruccién o el instructivo como se lo denomina cuando se dic-
ta a nivel del Presidente de la Repiblica, que es el mdximo jerarca de
toda la Administracion. Estas son mormas de caricter interno, destinadas
a los funcionarios, que, en principio, no tienen efectos hacia los particula-
res. Por ello, no afectan a los administrados, y sélo obligan a los funcio-
narios a ejercer sus funciones de acuerdo a las directrices que establezca
la instroccién. El incumplimiento de una instruccién acarrea, por tanto,

36. Art. 15 v ss. de la Ley de Regulacién de Alquileres.
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responsabilidad administrativa o disciplinaria y puede conllevar hasta la
destitucién.

Ahora bien, Ias instrucciones no sdlo son dictadas a nivel presidencial,
sino que pueden darse en cada organizacidn. Como consecuencia, ¥ con-
forme a la forma jerdrquica en la cual estd estructurada la organizacidn
administrativa, el superior puede instruir a los inferiores.

En los Ministerios, la instruccidn se hace en forma usual, a través de
las Nlamadas circulares del servicio. Estos son actos mediante los cuales
el jerarca orienta la realizacién de sus actividades por los Oérganos in-
feriores.

C. La potestad disciplinaria

Un tercer efecto de la jerarquia, es la potestad que tiene el superior de
nombrar ¥ remover los funcionarios inferiores, asi como la de ejercer la
potestad disciplinaria. El superior jerdrquico es, pues, dentro de una orga-
nizacién determinada, quien nombra, remueve e impone sanciones a los
funcionarios.

Para el cumplimiento de todas estas tareas, el jerarca se vale de drga-
nos, que, dentro de la clasificacién de los 64rganos administrativos, se
llaman érganos auxiliares, por contraposicién a los 6rganos de linea que
son los de ejecucidn u operativos, y que lo asisten en su tarea de dirigir
v coordinar las acciones de la organizacién. Entre estos dérganos estin los
de personal que son drganos auxiliares del jerarca, que no estin dentro
de Ia jerarquia piramidal y que no tienen programas de ejecucién ¥,

D. El ejercicio de las competencias genéricas

Otra de las consecuencias de la jerarquia es la posibilidad que tiene el
Ministro de dictar actos que le son propios, como es la posibilidad de
suscribir los contratos, a menos que haya delegado en inferiores la atri-
bucién o la firma de determinades actos o que se haya producide un pro-
ceso de desconcentracién, y por tanto, de distribucién de competencia
en los 6rganos inferiores, en cuyo caso, no hay necesidad de delegaciones
especificas.

Pero st no hay una asignacién especifica de competencia, bien por una
desconcentracion, por determinacién legal o por delegacién, el Ministro
puede dictar los actos necesarios para el ejercicio de las competencias que
le havan sido atribuidas genéricamente, al Ministerio.

Fsto sucede en diversos supuestos. La Ley Organica de la Administra-
cibn Central atribuye competencias a los Ministerios, pero no hay nin-
guna especificacion respecto del nivel del Ministerio que debe ejercer
concretamente las funciones atribuidas. En este supuesto, se presume que
es una materia asignada al Ministro, y por tal razon, éste, como superior
jerdrquico, puede dictar todos los actos referentes a las mismas; y ello por

37. Ans 12 y ss. de Ia Ley de Carrera Administrativa dictada por Decreo-Ley N¢ 014
de 13.5-753, en Gaceta Ofécial N® 1.745, Exrraordinario de 23-3-75.
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cuanto se trata de una atribucidn global prevista en la Ley, al Ministerio
¥ ne a un érgano especifico de la jerarquia ministerial, en cuanto al ejer-
cicio de la competencia en cuestidn,

Muchas leyes, sin embargo, atribuyen a ciertos niveles jerarquicos, di-
rectamente, la competencia, tal como sucede con la Direccién de Ingui-
linato, la Superintendencia de Proteccién al Consumidor, el Registro de
la Propiedad Industrial del Ministerio de Fomento, o con la Comisién Na-
cional de Valores y con la Superintendencia de Bancos, de Seguros o de
Inversiones Extranjeras del Ministerio de Hacienda 35.

E. La posibilidad de delegar competencias

Otro efecto de la jerarquia es la posibilidad que tiene el Ministro, de
delegar atribuciones en el Director General del Ministerio o en los Di-
rectores Generales, y en ésios y ofros funcionarios, Ia firma de documen-
tos de acuerdo a lo establecido en el ordinal 25 del articulo 20 de la
Ley Orgénica de la Administracién Central. En todo caso, la delegacién
debe ser expresa, esto es, autorizada por Ley y si se trata de delegacién
de firmas, realizarse de conformidad con lo establecido en el Reglamento
de Delegacién de Firma de los Ministros del Ejecutivo Nacional del 17
de septiembre de 1969.

F. La potestad de control

Derivada también del principio de jerarquia, es la potestad de control
que tiene el superior jerirquico sobre los drganos inferiores. En efecto,
si aquél es quien tiene la direccidén, coordinacién, orientacién e instruc-
cién de cémo debe actuarse a todos los niveles de su linea jerdrquica, es
obvio que una de las consecuencias de esta facultad de direccién sea el
poder de controlar si las actividades realizadas se ajustan efectivamente
a las directrices dadas. De aqui, por ejemplo, que el Ministro, en defini-
tiva, tenga la potestad de control y conozca, en dltima instancia, de los
recursos que se ejerzan contra actos dictados por drganos inferiores. En
este sentido lo establece Ia Ley Organica de la’ Administracién Central en
el ordinal 18 del articulo 20, al prever que los Ministros estdn facultados
para resolver, en ultima instancia administrativa, los recursos ejercidos
contra las decisiones de los organismos v aotoridades del Ministerio.

Ahora bien, esta potestad de control no sélo es ejercida por el superior
jerdarquico cuando ha habido instancia de parte mediante recursos admi-
nistrativos. El superior puede, también, controlar los actos dictados por

38. TLa Ley de Regulacién de Alquileres a ta Direccidén de Inquilinato; la Ley de Propie-
dad Industrial a la Direccién del Registro de la Propiedad Industrial; la Ley de Pro-
reccion al Consumidor a la Superintendencia de Proteccién al Consumidor; la Ley
de Mercado de Capitales a la Comisidén MNacional de Valores; la Ley General de
Bancos y oteos Institutos de Credito a la Superintendencia de Bancos; la Ley de Em-
presas de Seguro y Reaseguros a la Superintendencia de Szguros, la Decisiép 24 del
Acuerdo de Cartagena a la Superintendencia de Inversiones Extranferas; v la Ley Ge-
peral de Asociaciones Cooperativas e la Superintendencia Nacional de Cooperativas.
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los érganos inferiores de oficio, es decir, sin que haya requerimiento de
algtin particular interesado, a menos que, y esto es por via de excepcidn,
exista alguna norma que expresamente lo prohiba, como son los supuestos
del Director de Inquilinato y del Administrador General del Impuesto
sobre la Renta, ya comentados Hor via de ejemplo. Pero salvo que se
establezca lo contrario por via de excepcién, como consecuencia de la
organizacién jerérquica de la Administracién, el superior jerdrquico puede
revisar, suspender, modificar o revocar los actos dictados por los 6rganos
inferiores, con las limitaciones derivadas, por supuesto, de los derechos
adquiridos.

G. La resolucién de conflictos

Otros de los efectos de la jerarquia, es la posibilidad que tiene el supe-
rior de resolver los conflictos que se establezcan entre los diferentes érga-
nos que integran la jerarquia. Siguiendo la regulacién de la Ley Orgénica
de la Administracién Central, ésta establece en el ordinal 21 del articule
20, la facultad de los Ministros de resolver los conflictos de competencia
que surjan entre los diversos drganos de su Ministerio.

I1I. LA DESCENTRALIZACION

El tercer principio de la Organizacién Administrativa es el principio
de la descentralizacién 3. Fsta consiste en la transferencia de competen-
cias decisorias de una persona politico territorial a otra u otras personas
juridicas distintas del ente ptblico territorial transfirente. Es una distri-
bucién de competencias, pero no dentro de una misma organizacidn je-
rérquica, sino uma transferencia de competencia hecha a personas juri-
dicas distintas del ente transferidor.

En la delegacién y en la desconcentraciéon opera uma distribucién de
competencias pero entre drganos de un mismo ente. En cambio, la des-
centralizacién es transferencia de competencias entre sujetos con diferente
personalidad juridica, por eiemplo, entre Ia Repdblica y un instituto auté-
nomo. No se realiza, por tanto, entre elementos de un mismo érgano, sino
entre diversos sujetos de derecho. Por ello se puede afirmar que en la
desconcentracién y en la delegacién se establece una relacién entre érga-
nos diversos; y, en cambio, en la descentralizacién se establece una rela-
cién entre sujetos de dereche, es decir, entre personas juridicas distintas,

Ahora bien, los sujetos de derecho a los cuales se les va a transferir
competencias, pueden ser: sujetos de derecho piblico o sujeto de derecho
privado, creados por el Estado de acuerdo al marco del derecho publico
o del derecho privado. En cuanto a los snjetos de derecho publico descen-
tralizados, éstos pueden ser a su vez, territoriales y no territoriales, lo
que clla origen a dos formas de descentralizacién: la territorial v la fun-
cional.

39. Sobre le descentralizacién en general, véase Fermando Garrido Fallz, La dascentraliza-
cidn gdministrativa, San José de Costa Rica, 1967.
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1. Caracteristicas juridicas

En todo caso, lo que caracteriza a la descentralizacién es que, aun
cuando hay transferencia de poderes a otros sujetos de derecho, todos
estos sujetos, en una forma u otra, quedan enmarcados dentro de la es-
tructura organizativa general del Estado. Por ello, puede decirse que cuan-
do se habla de “sector ptiblico”, la expresién se utiliza en el sentido de
abarcar, en el campo nacional, a la Repdblica con todos sus Ministerios
y demds drganos de su administracién central, y a Ia administracién des-
centralizada funcionalmente, tenga forma de derecho publico o de dere-
cho privado . Este sentido viene corroborade con la previsién del articu-
lo 1% de la Tey Orgdnica de Régimen Presupuestario 1, en la cual se
establece que estdn sujetos a las disposiciones de Ia misma: 1) Los érga-
nos del Poder Nacional; 2) Los Estados y Municipios; 3) Los Institutos
Auténomos, los servicios auténomos sin personalidad juridica y demds per-
sonas de derecho publico en la que los organismos antes mencionados,
tengan participacién; 4) Las sociedades en las cuales el Poder Nacional

40. En este sentido debe destacarse lo expresado por la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa en sentencia de 23-10-73, sobre €l proceso de descentralizacién
y la integracién del sector piblico: “Arendiendo a los alegatos expuestos por las partes,
la dnica cuestidén a resolver en esta incidencia es si, en conformidad con los articulos
38 y 46 de la ley de la imateria, el tribunal de la causa debiera haber novificado a laz
Procuraduriz General de la Repiblica, la demanda interpuesta contra la Siderirgica
del Orinoco, C. A. (SIDOR), por ¢l Sindicazo Unico de Trabajadores Metaldrgices
y sus similares del Estado Bolivar (SUTRAMETAL BOLIVAR), y el embargo de-
cretado a peticidn del demandante.
“Con arreglo a dichos arriculos los «funcionarios judiciales estin obligados a notificar
al Procurador General de }a Repiblica de toda demanda, oposicidn, excepcidn, provi-
denciz, sentencia ¢ solicied de cualquier naturaleza que, directa o indirectamente obre
contra los intereses patcimoniales de [a Repiiblica», ¥ de otra medida preventiva o
ejecutiva «sobre bienes de otras enridades pablicas o de particulares, que estén afecta-
dos a! uso pablico, a un servicio pablico o a une actividad de utilidad miblica el
nacional, antes de su ejecuciony.
“Para ptecisar mejor la inteligenciz v alcance de estas disposiciones en lo que con-
cierne al caso de autos, es necesario tener en cuenta realidades institucionales que se
relacionen escrechamente con lz ergamizacidn que acrualmente tiene la administracidn
phblica en nuestro pals, v con la necesidad de que los intereses nacionales sean prote-
gidos y defendidos en forma pronte y eficaz, independientemente de los drganos de
la administracién naciona! a que estén destinados, Los bienes que constituyen el domi.
nio patrimonial del Estado venezolano, estdn en la acrvalidad administrados, directa-
mente, por Organos tradicionales de la sdministracién centralizada, o, indirectamente,
por los institucos o establecimientos autdnomos y por la empresa del Estado que
forman la administracion descentralizada, v cuya caracteristica comiin es gozar de
cierto grado de autonomia, en conformidad con las leyes y decretos orginicos qus
regulan su organizacién y funcionamiento.
“Asi pues, en nuestro pais, al igual que en aquellos que se nos anticiparon por el
camine de la descentralizacion administrativa, ha dejado de ser realidad la idea pro-
clamada por la doctrina clasica, de que la unidad de la persona juridica implica [a
unidad del patrimonio, en lo que respecta al Estado, pues, los intereses pacrimoniales
de éste aparecen vinculados a un complejo sistema de servicios centralizados y de orga-
nismos auténomos, cada uno de los cuales persigue fines diferentes, aunque orientados
todos a la realizacion de los grandes cometidos que impone al Estado la realidad con-
temporanga, Dentro de ese sistema, cada ente descentralizado tiene sus propios bienes,
en los cuales estin a su vez, involucrados los intereses patrimoniales del Estado”.
Véase en Gaceta Oficial N? 1.657. Extraordinario de 7-6-74.

41. La ley de 30.7-76 puede verse en Gaceia Oficial N® 1,893, Extraordinario de 30-7-76.
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y demds personas a que se refiere el presente articulo tengan participacién
igual o mayor al 50 por ciento del capital social. Quedarén comprendidas
ademsés, las sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya funcién a
través de la posesién de acciones de otras sociedades sea coordinar la ges-
tion empresarial publica de un sector de la economia nacional; 5) Las
sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal anterior
tengan participacién igual o mayor al 50 por ciento; 6) Las fundaciones
constituidas y dirigidas por alguna de las personas referidas en el pre-
sente articulo, o aquellas de cuya gestién pudiera derivar compromisos
financieros para esas personas.

Esto confirma que los entes estatales con forma juridica de derecho
privado estin integrados dentro de la estructura general del Estado, con-
formando, lo que se denomina sector publico.

Este es el mismo sentido del articulo 22 de la Ley Organica de Crédito
Publico 42, en el cual se somete a las dispesiciones de dicha Ley, entes con
forma de derecho privado. Fs decir, que aun cuando tengan forma de
derecho privado, quedan englobados dentro del sector publico y se con-
sideran personas estatales.

Puede haber un tercer tipo de descentiralizacion, ademés de la descen-
tralizacion territorial y la descentralizacién funcicnal, que se denomina
descentralizacién corporativa, En ésta, también se da Ia transferencia de
competencia a un sujeto de derecho distinto, de caricter no territorial,
pero que tiene forma corporativa. Es el supuesto que opera con los Cole-
gios Profesionales, por ejemplo, que cumplen funciones publicas de con-
trol del ejercicio de una profesidn. Pera en estos casos, esta descentrali-
zacién corporativa no trae, como consecuencia, que Jos Colegios Profesio-
nales queden dentro de la estructura general del Fstado, a pesar de tra-
tarse de una forma de descentralizacién. Fl Estado les transfiere compe-
tencias, por ejemplo, el control del ejercicio de una profesién que es una
competencia de caricter piblico, pero aun asi, en ese caso, esas corpora-
ciones, por su sustrato personal, no estin dentro del denominade sector
piiblico y se consideran personas na estatales.

Por tanto, la descentralizacién ¢s wna transferencia de competencia a
sujetos de derecho distinto, lo que la distingue de la desconcentracién que
es una distribucién de competencia dentro de la organizacién de un sujeto
de derecho publico.

2. Clase de descentralizacicn
A. Descentralizacion territorial
a. Régimen constitucional
La descentralizacién es territorial, como se ha dicho, si la transferen-

cia de competencia se realiza en favor de algunas de las personas de dere-
cho pdblico de caricter politico-territorial: los Estados o los Municipios.

42.  La ley, de 30.7-76, puede verse en Guaceta Oficial N© 1.893, Extraordinario de 30-7-76.
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En este campo, la distribucién de competencias la hace la propia Cons-
titucién, al establecer autonomia a nivel de los Municipios y a mivel de
los Estados dentro de la estructura federal del Estado, distintas a las del
Poder Nacional, lo que configura un proceso de desceniralizacién terri-
torial. Por otra parte, la misma Constitucién consagra el principio de Ia
descentralizacién administrativa hacia los Estados v Municipios, v también
consagra el principio de la centralizacién nacional de ciertas competencias
que les estan atribuidas.

En efecto, el articulo 30 de la Constitucién atribuye directamente a
los Municipios una serie de competencias que son las llamadas materias
propias de la vida local tales como: urbanismo, abastos, circulacién, cultura,
salubridad, asistencia social, institutos populares de crédito, turismo y po-
licia municipal, Ademds, establece que la ley podrd atribuir a los Muni-
civios competencia exclusiva en determinadas materias, asi como impo-
nerles un minimo obligatorio de servicio. Es decir, que una Ley Nacional
puede, adicionalmente, imponerle a los Municipios un minimo obligato-
rio de tareas y asignarles competencia exclusiva en determinadas materias.

Una norma similar es la contenida en el articulo 137 de la Constitu-
cién, que establece que el Congreso, por el voto de las dos terceras partes
de los miembros de cada Camara, podrd atribuir a los Municipios o a los
Estados, determinadas materias de la competencia nacional, “a fin de
promover la descentralizacién administrativa”. Debe sefialarse sobre el par-
ticular, que éste es el unico articulo de la Constitucién en el que se uti-
liza expresamente la palabra “descentralizacién”.

En esta forma, el Poder Nacional puede atribuirle a los Estados y Muni-
cipios determinadas materias que sean de la competencia nacional, para
promover la descentralizacién administrativa, los que ha sucedido por
primeta vez con la Ley Orginica de Descentralizacién, Delimitacién y
Transferencia de Competencias del Poder Piblico de 1989.

Ademas de éstas, existen ofras normas que establecen algunas orien-
taciones en materia de descentralizacién. Por ejemplo, en materia impo-
sitiva, el articulo 236, ordinal 89, reserva al Poder Nacional la organiza-
cién, recaudacién y conirol de impuestos a la renta, al capital, v a las
sucesiones y donaciones; y ademss, las contribuciones que recaigan scbre
la produccién y consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva
al Poder Nacional, tales como las de alcoholes, licores, cigarrillos, fésfo-
ros y salinas. Esta disposicién imvplica que una ley puede reservar, parcial-
mente, al Poder Nacional los impuestos al consumo, y por tanto, asignar,
parcialmente, 2 los Estados y Municipios, determinadas materias imposi-
tivas en el campo de los bienes de consumo. Esta seria otra forma de des-
centralizacién prevista en la Constitucion.

De lo anterior puede concluirse que la propia Constitucién consagra
la descentralizacién territorial, al establecer ﬂl posibilidad, para el Poder
Nacional, de transferir competencias a los FEstados y Municipios; compe-
tencias éstas adicionales a las que ya tienen, en virtud de las normas
de Ia propia Constitucion.

Ahora bien, también estd consagrado, en la Constitucién, el principio
contrario, de la centralizacion territorial: ciertas competencias locales pue-
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den ser asumidas y centralizadas por ¢l Poder Nacional, es decir, por la
Repiblica. Eijemplo de ello 1o encontramos en el articuio 136, ordinal 17
de la Constitucién, que establece expresamente, como competencia del
Poder Nacional, la direccién técnica, el establecimiento de normas admi-
nistrativas y la coordinacién de los servicios destinados a la defensa de la
salud piiblica; y ademds, agrega, que la ley podrd establecer la “naciona-
lizacién” de estos servicios piblicos de acuerdo con el interés colectivo.

Conviene aclarar que el término nacionalizacién empleado en este ar-
ticulo de Ia Constitucién, debe entenderse como afribuciones de compe-
tencias al “Poder Nacional”, y no como transformacién de una empresa
de direccién capitalista en direccién pablica. Lo que prevé el articulo,
en realidad, es una centralizacién, toda vez que una competencia atribui-
da al Municipio puede ser asumida por el Foder Nacional, con base en
lo previsto en el mencionado articulo de la Constitucién. Esta facultad
ha sido ejercida por el legislador naciomal, por primera vez, mediante la
Ley de Nacionalizacién y Coordinacién de los Servicios de Recoleccién y
Tratamiento para Residuos, Desechos y Desperdicios en el Area Metro-
politana de Caracas %, y que cred, a su vez, el Instituto de Aseo Urbano
para el Area Metropolitana de Caracas. Fn esta forma, la competencia
sobre aseo, que era hasta 1976 de caricter local, en el drea metropolita-
na, pasé a ser, en virtud de dicha Ley, de caracter nacional.

Ahora bien, conforme al citado articulo 137 del Texto Constitucional,
se ha dictado la Ley Orgdnica de descentralizacion, delimitacion y trans-
ferencia de competencias del Poder Piublico de 28 de diciembre de 1989,
con la cual se establecen las bases para un doble proceso de descentraliza-
cién territorial de la Reptiblica hacia los Estados que conforman la Fede-
racién, siendo esta quizds la reforma mis importante que desde el punto
de vista politico se ha dictado en las tiltimas décadas *.

b. La definicién del dmbito de la descentralizacicn
territorial hacig los Estados de materias de
competencia concurreiite

La Ley Organica, en efecto, establecié en primer lugar, la pauta para
la descentralizacién de competencias que si bien en la Constitucién se regu-
lan como concurrentes (competencias atribuidas a la vez a la Republica
vy a los Estades), por el proceso de centralismo gue se habia producide
en el pais, desde comienzos de siglo, fueron asumidas por el Poder Nacio-
nal. En esa forma, el articulo 49 establecié que “en ejercicio de las conrpe-
tencias concurrentes que establece la Constitucién” y conforme 2 los proce-
dimientos previstos en la propia Ley, “serdn transferidos progresivamente
a los Estados los siguientes servicios que actualmente (fin de 1989) presta
€l Poder Nacional”:

12 la planificacién, coordinacién y promocién de su propio desarrollo
integral, de conformidad con las leyes nacionales de la materia.
29 1la proteccion de la familia, y en especial del menor.

43. la ley de 17-8-76 puede verse en Gaceta Oficial N9 31.047 de 17-8-76.
44, Véase Gaceta Oficiel N® 4153, Exuaordinario de 28-12.89. Véase Allan R. Brewer-
Carias, Problemar del Estado de Partidos, Caracas 1988,
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3¢ Mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina.

4% La proteccién de las comunidades indigenas atendiendo a la pre-
servacién de su tradicion cultural y la conservacién de sus derechos sobre
su territorio.

53¢ La educacién, en los diversos niveles y modalidades del sistema edu-
cativo, de conformidad con las directrices v bases que establezca el Poder
Nacional.

6° La cultura en sus diversas manifestaciones, la proteccion y conser-
vacién de las obras, objetos v monumentos de valor histdrico o artistico.

7¢ El deporte, la educacién fisica y la recreacién.

8¢ Los servicios de empleo.

9¢ La formacién de recursos humanos, y en especial los programas de
aprendizaje, capacitacién y perfeccionamiento profesional; y, de bienestar
de los trabajadores.

10. La promocién de la agricultura, la industria y el comercio.

11. La conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente y los recur-
sos naturales,

12.  1la ordenacidn del territorio del Estado de conformidad con la Ley
Nacional.

13. La ejecucién de las obras publicas de interés estadal con sujecién
a las normas o procedimientos técnicos para obras de ingenieria y urba-
nismo establecidas por el Poder Nacional y Municipal, y la apertura y con-
servacion de las vias de comunicacién estadales.

14. La vivienda popular, urbana y rural.

15. La proteccion a los consumidores, de conformidad con lo dispues-
to en las leyes nacionales,

16, La salud publica v la nutricién, observando la direccién téenica,
las normas administrativas y la coordinacién de los servicios destinados a
la defensa de las mismas que disponga el Poder Nacional.

17. La investigacion cientifica; vy,

18. La defensa civil.

A los efectos de este proceso de transferencia de competencias, que no
es otra cosa que un proceso de descentralizacién politica, el articulo 5 de
la ley establecié un procedimiente basado en “convenios” a ser celebrados
entre la Repiblica y el Estado respectivo, por Organo, respectivamente, del
Ministro de Relaciones Interiores (articulo 34) y del correspondiente Go-
bernador. Dichos convenios y, por tanto, el proceso de transferencia de
competencias puede realizarse tanto a iniciativa del Gobernador del Estado
respectivo, como a iniciativa del Ejecutivo Nacional.

En este primer caso, por tanto, la Ley Organica Nacional no realizé por
si misma un proceso de descentralizacion politica desde el nivel nacional
hacia los Estados, sino que definié un ambito de competencias concurrentes
en el cual puede producirse una descentralizacién, la cual en todo caso no
serd uniforme. Puede efectuarse en determinadas materias, en ciertos Es-
tados y en otros no, y la iniciativa puede partir tanto del Ejecutivo Na-
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cional como del Gobernador de un Estado. Se trata por tanto, de una des-
centralizacién “a 1a carta” en la cual se escogen las materias a descentralizar,
sea por el Ejecutive Nacional sea por los Gobernadores, y €l proceso cris-
taliza en un “convenio” sometido a diversas aprobaciones, entre ellas, la
del Senado y la de la Asamblea Legislativa respectiva.

¢. La desceniralizacidn terrritorial hacia los Estados de
materias de la competencia nacional

Pero en segundo lugar, la Ley Orgénica de descentralizacién, delimita-
cién y transferencia de competencias del Poder Pilblico, en aplicacién del
articulo 137 de 1a Constitucién, resolvi¢ directamente la descentralizacién
de una serie de competencias atribuidas al Poder Nacional, disponiendo en
su articulo 11 que “se transfiere a los Estados la competencia exclusiva” en
las siguientes materias:

12 la organizacién, recaudacién, control y administracion del ramo de
papel seilado;

29  El régimen, administracidn y explotacién de las piedras de construc-
cién y de adorno o de cualquier otra especie, que no sean preciosas, el
mérmol, pérfido, caolin, magnesita, las arenas, pizarras, arcillas, calizas,
yeso, puzolanas, turbas, de las sustancias terrosas, las salinas y los ostrales
de perlas, asi como la organizacién, recaudacién y control de los impuestos
respectivos. El ejercicio de esta competencia estd sometido a la Ley Oxgé-
nica para la Qrdenacién del Territorio y a las leyes relacionadas con la
proteccidn del ambiente y de los recursos naturales renovables;

3% La conservacién, administracidn y aprovechamiento de las carrete-
ras, puentes y autepistas en sus territorios. Cuando se trate de vias interes-
tadales, esta competencia se ejercerd mancomunadamente, a cuyos efectos
se celebrardn los convenios respectivos;

49 La organizacién, recaudacién, control y administracion de los im-
puestos especificos al consumo, no reservados por Ley al Poder Nacional; y

59 la adminisiracién y mantenimiento de puertos y aeropuertos pi-
blicos de uwso comercial.

Sin embargo, a pesar de la transferencia que se ordenaba en la norma,
la materializacién de la misma sélo operaria en cada Estado, cuando éstos
asumieran dichas competencias por Ley especial, dictada por las respectivas
Asambleas Legislativas. Hasta tanto ello no ocurriera, en cada Estado, la
Ley Orginica dispuso que se mantendria vigente el régimen legal que
existia en diciembre de 1989, (Parigrafo tnico, articulo 11).

B. Descentralizacion funcional
La segunda forma de descentralizacién es la descentralizacién funcio-
nal que implica la transferencia de competencia a un ente piblico no

territorial, por razones de servicio, y no por razones politico-territoriales

74



como en el supuesto de la descentralizacién territorial 45, En este tipo de
descentralizacion se requiere, igualmente, la presencia de dos sujetos de
derecho: el ente transferidor, que debe ser de cardcter politico-territorial
(1a Republica, los Estados o las Municipalidades), y el ente receptor, al
cual se le van a transferir las competencias, el cual puede existir, juridi-
camente, o bien, puede ser creado por el mismo acto que realiza o forma-
liza la descentralizacién, Del primero, esto es, cuando ¢l ente que recibe
la comptencia ya tiene existencia juridica, tememos como ejemplo, en
Venezuela, el de la CANTV, a la cnal, en el afo 1965, la Ley que reor-
ganizé los servicios de telecomunicaciones del pais, le transfirié una serie
de competencias que anteriormente eran ejercidas por el Ministerio de
Comunicaciones 45,

En el oiro supuesto est2 el eiemplo de los institutos auténomos, los
cuales, de acuerdo a lo previsto en el articulo 230 de la Constitucidn,
s6lo pueden ser creados por Ley. En esta forma, si para la descentraliza-
cion funcional se va a utilizar Ia forma juridica de una persona de derecho
publico, el nuevo ente debe crearse a través de una ley.

Por tanto, debe tenerse siempre presente que el Ejecutivo Nacional no
puede crear un Instituto Autdnomo para fransferivle competcncias. La
creacion de estos entes se reserva al Tegislador. En consecuencia, es por
la via legislativa que se realiza la desceniralizacién funcional. toda vez
que es materia de reserva legal la creacién de entes de derecho publico
a través de los cuales se va a realizar Ia descentralizacion.

Ahora bien, si la descentralizacién se va a realizar mediante la creacidén
de personas juridicas con formas de derecho privade, el supuesto plantea
aspectos diferentes.

En efecto, en primer lugar, en estos casos no es necesario que el sujeto
de derecho sea creado por Ley, por cuanto el Ejecutivo puede crear per-
sonas juridicas a través de los medics del derecho privado, por ejemplo,
constituyendo una sociedad andnima o una Fundacién por la via del regis-
tro mercantil ¢ del registro piblico. Sin embargo, el solo hecho de que
no se requiera o no se utilice la via legislativa para crear estos entes,
implica una limitacién, por cuanto no se le pueden transferir competen-
cias que estén especificamente asignadas, por Ley, a un ente de la Admi-
nistracién Central. Siendo, como se dijo. la competencia indisponible,
para transferirla seria necesaria también una norma de rango legal.

Por tanto, y en virtud de que por decreto ¢ por un acto de derecho
privado cue cree una persona iuridica no se pueden transferir competen-
cias legalmente atribuidas, la descentralizacién funcional que se pretende
instrumentar a través de estas formas juridicas serd siempre, por ello,
mucho mis liznitada que la que se realice mediante la wtilizacién de entes
de derecho piiblico. En estos casos, al requerirse la via legal para la crea-
cién de éstos, la transferencia de competencia puede efectuarse sin nin-

45, Véase en general, Fernando Garrido Falla, Administracidn [ndirecta y Descentralizacidn
Funcional, Madrid, 1950,

46.  Art. 3 de 1a Ley que regula la reorganizacidn de los Servicios de Telecomunicaciones
de 6-7-65, en Gacera Oficial N9 27.781 de 8-7-65.
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gan tipo de obsticulos, ya que la ley puede modificar la asignacién inicial
de competencia.

En todo caso, lo que se puede transferir hacia los entes de derecho
privado es lo que autorice la ley o lo que esté expresamente regulado en
una ley. Por ejemplo: cuando se creé la “Fundacién para el Desarrollo
de la Comunidad y Fomento Municipal” (FUNDACOMUN) en 1960,
no habia ninguna ley que atribuyera a ningiin érgano pablico nacional
las competencias de fomente municipal y desarrollo de la comunidad;
pudo, por tanto, el Ejecutive Nacional, ante tal situacién, crear una Fun-
dacién (ente de derecho privado), y atribuirle competencias en el cam-
po de la promocién social y de la comunidad. Pero si hubiera habido una
ley que atribuyera esa competencia a un ente de carcter piblico, la trans-
ferencia de competencias a un ente de derecho privado creado por la
Administracién, no se hubiera podido realizar por decreto. Por ello, por
ejemplo, en el caso de la CANTV (sociedad mercantil de capital pi-
blico), la transferencia de competencias piblicas en el campo de las tele-
comunicaciones y teléfonos que se le hizo, se realizé mediante una ley:
la ley gue regula la reorganizacidén de los servicios de telecomunicaciones
de 1965 47,

Por lo tanto, la descentralizacién funcional, a través de formas de
derecho privado, es mucho mis limitada que la descentralizacién funcio-
nal hecha a través de formas de derecho publico.

47. Al comentar las normas de la Ley que regula la reorganizacién de los Servicios de
Telecomunicaciones de 1965, que asignd a la CANTV, empresa del Estado, los servi-
cios telefdnicos, la Corte Suprema de Juseicia en Sala Politico-Adminisceativa, en Sen-
tencia del 5-10-70, senald lo siguiente: “'Del analisis de lo expuesto se deducen las
signientes conclusiones: 19 Que al adguirir el Estado 1a sotalidad de las acciones de la
compaiiia, el Congreso decidié conservar la persona juridica creada por el contrato de
sociedad suscrito por sus promotores en el ano de 1930, y utilizar la organizacién ya
existence para los fines antes sefalados, por el cual el servicio telefénico sigue a cargo
de una entidad diferente del Estado, capaz de adquirit derechos y de contraer obliga-
ciones con independencia de éste, v que tiene un patrimonio formado por bienes dis-
tintos a los que pertenecen al Fisco Nacional; 2% Sin embargo, la empresa ya no actia
como concesionasia de un servicio de intetés piblico, sino como un instrumento del
Estado, subordinado a la voluntad de los Scganos superiores de éste y, en particular,
del Congreso aunque sometida a un régimen especial en cuvanto 2 sus relaciones con
¢l Estado, lo cual hace de ella un caso excepcional entre los servicios pablicos descen-
tralizados existentes actualmente en el pais. En efecto, la empresa teleférica es la
lnica enridad estatal creada en virtud de un contrato de sociedad celebrado entre par.
ticulates, ¥ cuyas relaciones con el Estado estin reguladas por las disposiciones de una
ley v por las cliusulas de un contrato, pero tales ciccunstancias no son suficientes para
justificar que las autcridades de! Districo Sucre del Estado Miranda, sigan conside-
réndola come uwpa empresa privada, dedicada a una actividad industrial o comercial
con fines lucrativos, supuestos éstos indispensables para que le sea aplicable el im-
puesto establecido en la Ordenanza sobre Patente de Industria y Comercio, de diche
Distrito, con arregio & los términos del articule 19 de [a propia Ordenanza; 39 Dadas
sus caracteristicas, la compadiia telefénica es acrualmente y viene siéndolo, desde 1965,
una empresa estatal, cuyas acciones fueron adquitidas con el deliberado propdsita de
encomendarle la prestacién de determinados servicios v la ejecucién del Plan Nacional
de Telecomunicaciones, acrividades 2 las que ha venido dedicada por disposicion del
Congreso y del Poder Ejecutivo, todo lo cual demuestra que ella tiene los atributos
de un servicio nacional descentralizado excluido, como todos los de su especte, de la
competencia fiscal del Municipio”, Véase en Gacata Oficial N® 1.447, Excaordinario
de 15-12-70, p. 13.



3. Consecuencias de la descentralizacion

A. La autonomia
a. Nocién

Una de las consecuencias fundamentales de la descentralizacion admi-
nisirativa, es el hecho de que el ente descentralizado goza, siempre, de
cierta autonomia. La autonomia, en todo caso, estd en una relacién inver-
sa con ¢l control: a mayor autonomia reconocida al ente descentralizado,
correspondera, inversamente, menor control ejercido por el ente matriz;
y, a menor autonomia, mayor control. En el caso de la Administracién
descentralizada territorialmente bajo el esquema federal, no existe control
ejercido por los entes territoriales mayores, ya que hay una mayor autono-
mia. En cambio, en el caso de los entes descentralizados funcionalmente,
por ejemplo, de los institutos auténomos, hay menor autonomia, y por
tanto, un mayor control de tutela.

La autonomia, en su sentido propio, viene a ser Ia facultad que tienen
los entes de crear su propio ordenamiento juridico, esto es de dictar sus
propias normas; de aqui que aufonomia es equivalente a autonormacién.
Puede afirmarse, por tanto, que la autonomia propiamente dicha existe
en la Administracién descentralizada territorialmente. En los FEstados,
las Asambleas Legislativas tienen como funcién dictar leyes sobre las
materias de competencia estadal. Tgualmente sucede con los Municipios,
a quienes corresponde la libre gestion de las materias de su competencia,
de acuerdo al articulo 29 de la Constitucién. Por tanto, un Municipio es
autdénomo, porque su Concejo Municipal puede producir sus propias nor-
mas, que a nivel local son equivalentes a las leyes; de ahi que se hable de
leyes locales, en el caso de Ias Ordenanzas.

Un instituto auténomo tiene autonomia porque también, en principio,
puede darse su propia reglamentacién interna, aun cuando esta facultad
de autonormarse esta sometida al contrel de tutela por parte del Ministro
de adscrincién. Normalmente, el reglamento interno de un instituto autd-
nomo debe ser aprobado por el Ministro de adscripeién, aun cuando éste
no puede dictar directamenie esas normas, porque seria contradictorio con
el fenomeno de la descentralizacion.

Por supuesto, en el caso de la descentralizacidn politica o territorial,
la autenomia es mayor que en el caso de la descentralizacién funcional,
y paralelamente, en tanto en cuanto la autonomia es mayor, el control es
menor, Materialmente, no existe ningin mecanismo de control de tutela
de 1a Repuiblica, por ejemplo, respecto a los Estados y a los Municipios,
porque la autonomia, que es correlativa, es mayor.

b. La autonomig territorigl

Tal como se ha seiialado, la mayor auionomia en la descentralizacién
se da en la administracién territorial, en particular, en los Estados y
Municipios. Por ello, para comentar la autonomia territorial lo mds con-
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verdente es analizar Ja autenomia estadal y municipal, a través de los ele-
mentos que la caracterizan: autonormacién; autonomia tributaria; autono-
mia polifica; y autonomia administrativa.

a’. La aqutonomia normativg

En primer lugar, la autonomia normativa: como se dijo, pueden los
Estados dictarse su propio ordenamiento juridico, pues corresponde a las
Asambleas Legislativas respectivas, “Legislar sobre Ias materias de la com-
petencia estadal” (articulo 20, oxdinal 19 de la Constitucién). En el cam-
po municipal, los Concejos Municipales, como autoridad legislativa en los
Municipios pueden dictar las Ordenanzas Municipales, es decir, dictar fas
leyes que van a regular la comunidad en el dmbito municipal, por supues-
ta, en las materias que son propias de Ia vida local. Estas estan asignadas
a los Municipics dentro del sistema de descentralizacién propio de nuestro
sistema federal. Ahora bien, este sistema de distribucién de competencias
puede dar origen a conflictos entre la autoridad nacional, la autoridad
estadal y la auioridad municipal, por invasion mutua de competencias. En
particular, ha sido frecuenie la invasion de los entes municipales en el
campo tributaric reservado al Poder Naciomal .

La consecuencia de esa autonomda normativa es que los actos de los Fs-
tados y Municipios sblo pueden ser revisados, por la auntoridad judicial y
particularmente por los drganos de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva Carticulo 181 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia).
Expresamente dice la Constitucién, en su articulo 29, que los actos de
los Municipios ho pueden ser impugnados, sino por anic los érganos ju-
risdiccionales, de manera que no hay instancia de revisidn alguna entre
un acto municipal y las aotoridades ejecutivas nacionales.

V. La autonomia tributgria

Otro elemento de la autonomia propia de la descentralizacién territorial
es la autonomia tributaria, A nivel de los Fstados, sin embargo, ésia no
estd establecida expresamente, sino que deriva del cardcter residual de las
competencias estadales, e incide, basicamente en relacién a los impuestos
al consumo no reservados por ley al Poder Nacional.

En cuanto a los Municipios, también gazan de autonomia tributaria con-
forme a la cual poeden crear impuestos y tienen sus ingresos propios den-
tro del dmbite de las competencias propias de la vida local. Esta autono-
mia tributaria da origen a una potestad tributaria propia de los Municipios
para crear impuestos a las actividades econdmicas (patentes de industria y
comercio), a los inmuebles urbanos y a los especticulos publicos, etc. 49,

48.  Véase al respecro, las sentencias de la Corte Suprema de Justicia dictadas con motive
de confliceos en materia tributaria, en Allan R. Brewer-Carias, Jarispruadencia de la
Corte Suprema. .. cit,, tomo I, 1976, pp. 449 v ss.

49, Art, 31 de la Constitucidn,
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En todo caso, Estados y Municipios, en ¢} ejercicio de la autonomia tri-
butaria, estan sometidos a las limitaciones establecidas en el articulo 18
de la Constitucién.

. La autonomia politica

La autonomia politica en los Estados se manifiesta en el hecho de que
sus autoridades deben ser electas, es decir, no son designadas por ei
nivel nacional. En cuanto a los Diputados a las Asambleas Legislativas,
éstos siermmpre han sido electos por votacién wniversal, secrets y directa
Carticulo 19 de la Constitucién); y en cuanto a los Gobernadores, si bien
designados por el Presidente de la Reptiblica hasta 1989, a partir de ese
ano han sido electos por votacién popular, universal, directa y secreta con-
forme a la Ley de eleceidn v remocién de los Gobernadores de Estado de
1988 (reformada en 1989), dictada en ejecucién de lo previsto en el
articulo 22 de la Constitucion.

Por supuesto, los Municipios tienen también autonomta politica, porque
¢l Municipio elige sus propias autoridades, tanto a los Alcaldes como a los
Concejales sin ninguna interferencia de pederes nacionales 3. Por tanto,
la descentralizacién territorial va acompafiada de la descentralizacién poli-
tica, ya que la entidad local ticne, no sélo autonomia y autcadministracidn,
sino también, autogobiermo. Puede elegir y elige, en efecto, sus propias
autoridades.

d’. La autonomia administrativa

La descentralizacién territorial implica, asimismo, aufonomia adminis-
trativa, en el sentido de que, por ejemplo, los Estados tienen dentro de
sus competencias “la administracion de sus bienes ¥ la inversién del Si-
tuado Constitucional y demas ingresos que le correspondan” (articulo 17,
ordinal 3¢ de !a Constitucién). FEsta autonomia, sin embargo, esti some-
tida constitucionalmente a limitaciones derivadas de la inversién coordina-
da del Situado Constitucional (articulo 229 de la Constitucion), regulada
mediante el “Plan Coordinado de Inversiones” en la Ley Orginica de Des-
centralizacion, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Pu-
blico de 1989; y de las potestades de control atribuidas a la Contraloria
General de la Republica (articulo 235 de la Constitucién).

Los Municipios tienen, también, autonomia administrativa. Constitu-
cionalmente tienen la libre gestién de los asuntos propios de la entidad,
y esa libre gestion significa que no hay ni puede haber interferencia de
entes nacionales en la Administracidn municipal, salve por lo que res-
pecta a la intervencién de la Contraloria General de la Repdblica, por
autorizacién de la propia Constitucidn 5t

50. Art. 29 de la Constitucién.

31, Art. 233 de la Constitucidn, ¥ arts. 693 y ss., de la Ley Orgénica de la Contraloria Ge-
neral de la Repiblica.
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¢. La autonomia funcional

En el caso de los institutos auténomes, si se confrontan sus facultades
con la autonomia territorial, se observa que si bien se les reconoce un
nivel de autonomia administrativa, ésta estd sometida a control de tu-
tela 52, Por otra parte, no puede decirse que tengan facultades totales
de autonormacioén; sélo pueden dictar sus regiamentos internos pero, aun
en este caso, tienen que ser aprobados por el ente que ejerce el control
de tutela, Tampoco tienen autonomia politica, toda vez que sus autori-
dades las nombra el ente de tutela. En cuanto a la autonomia tributaria,
tampoco se les reconoce, aun cuando si pueden tener, en ciertos casos,
competencia tributaria: si bien no pueden crear tributos, pueden tener
competencia para recaudarlos. Por ejemplo, el Insiitute Venezolano de
los Seguros Sociales y el INCE, pueden recandar las contribuciones espe-
ciales para el Seguro Social y la cooperacién educativa 2. Estos entes no
establecen iributos, sino que quien los crea es el Congreso, ente que me-
diante Ley descentraliza la competencia tributaria, asignando la recauda-
cidn a un ente descentralizado.

d. La autonomia funcional fuera del dmbito de la
descentralizacion

Aparte de estas dos autonemias (la autonomia funcional de la admi-
nistracién descentralizada funcionalmente v la autonomia territorial vy
politica de las entidades descentralizadas territorialmente), hay otro tipo
de autonomia que se observa en la organizacién administrativa venezolana,
que se llama también autonomia funcional y que tienen ciertos érganos
del Estado pero, con la caracteristica, de que no tienen personalidad juri-
dica distinta de la Republica.

Se trata, por tanto, de drganos que forman parte de la organizacién de
Ia Republica, que no tienen personalidad juridica propia, pero que tienen
una autonomia funcional respecto del Poder Ejecutivo. Tal es el caso, por
ejemplo, de la Contraloria General de la Repiblica. La propia Constitu-
cién establece que la Contraloria es dérgano auxiliar del Congreso en las
funciones de este drgano de control sobre la Hacienda Publica, y gozard
de autonomia funcional en el ejercicio de sus atribuciones 5% Otros orga-
nismos similares son, el Consejo de la Judicatura, previsto en la Constitu-
cién; el Consejo Supremo Electoral, regulado en la Constitucion, y también,
la Fiscalia General de la Repiblica, que tiene a su cargo el Ministerio Pa-
blico. Estas entidades forman parte integrante de la estructura estatal na-
cional, y por tanto, de la Repuiblica, pero no estin sometidas a la jerar-
quia administrativa estudiada anteriormente. Som cuatro ¢érganos que no

32, Véase af respecto, Allan R. Brewer-Carlas, “Algunos aspectos juridicos de las rela-
ciones entre el Gobierno Central v las Empresas del Estado”, en Revista de la Escacla
Superior de las Fuerzas Armadas de Cooperacicn, N® 4, Caracas, 1974, pp. 88 y ss.

53. Véase la Ley del Seguro Social de 11-7-66, en Gaceta Oficial N? 1.096, Extraordina-
ric de 6-4-67; y la Ley sobre el Instituto Nacional de Cooperacion Educativa de
22-8-59 en Gaceta Oficial N® 26.043 de 22-8-59,

34.  Are 236 de 1a Constitucién.
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estin sometidos a la jerarquia del Presidente de la Reptiblica. Por eso,
conforme a la Constitucién, son entes dotades de autonomia funcional,
es decir, en su funcionamiento tieren autonomia y no pueden, por tanto,
sus actos, ser controlados por los érganos del Poder Ejecutivo. Un acto
de la Contraloria ne puede ser recurrible ni ante el Presidente ni ante
el Consejo de Ministros y, asi mismo, un acto del Consejo Supremo Elec-
toral tiene el mismo privilegio, al igual que los del Fiscal General de la
Repibica. Son actos que una vez dictados causan estado y no pueden
recurrirse ante autoridad administrativa alguna, y el tnico recurso que
puede ejercerse contra ellos es ante la Corte Suprema de Tusticia.

Estos 6rganos no estin sometidos al principio de la jerarquia: no pueden
recibir directrices del Presidente de la Repuiblica; y los funcionarios de
esos organismos los nombran los jerarcas de esas entidades, y éstos, a su
vez, son nombrados en general por el Congreso Nacional.

Por ello, aqui también puede hablarse de autonomia funcional, aun
cuando en un sentido distinto: no se trata de una descentralizacion fun-
cional, ya que no hay otorgamiento de personalidad juridica. Podria ha-
blarse aqui de una desconcentracién que origina una autonomfia funcio-
nal bastante acentuada en virtud de normas constitucionales. Estos 6rga-
nos, por otra parte, pueden dictar su propio ordenamiento interno, y, con-
cretamente, el Consejo Supremo Electoral, tiene potestad normativa (re-
glamentaria), con efectos externos: por ejemplo, dicta las normas de pro-
paganda electoral que se aplican a los partidos politicos y particulares. Son
entes que tienen cierta autonomia administrativa: pueden administrar su
propio presupuesto, ordenar pagos, establecer compromisos financieros, fir-
mar sus propios contratos sin que haya jerarquia alguna frente al Poder
Ejecutivo.

En todo caso, estos entes, si bien forman parte de la Administracién Pu-
blica Nacional, no dependen jerdrquicamente del Presidente sino que tienen
autonomia funcional en el ejercicio de sus funciones. Por ello no forman
parte de la Administracién Central.

B. EI control de tutela en la descentralizacién funcional

La consecuencia fundamental de la descentralizacién funcional es la
existencia del control de tutela, el cual es un tipo de control que se esta-
blece, en el campo administrativo, entre drganos pertenecientes a personas
juridicas distintas, y por tanto, sustancialmente distinto al control jerér-
quico.

a. Nocion

Ya hemos visto que una de las consecuencias de la jerarquia es el
control que el superior ejerce sobre el inferior. Ahora hien, si el control
jerdrquico es consecuencia de la jerarquia, el control de tutela es conse-
cuencia de la descentralizacidn funcional. Por tanto, la tutela se da entre
dos sujetos de derecho diferentes; en cambio, el control jerdrquico, entre
drganos de un mismo sujeto de derecho, en una misma unidad jerdrguica.
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El principio del control de tutela en materia de entes publicos, se da,
basicamente, en la administracion descentralizada funcionalmente, fun-
damentalmente en los Institutos Auténomos. En cambio, como se dijo,
no hay control de tutela en la administracién descentralizada territorial-
mente, lo que confirma que la tutela, como mecanismo de control, estd
en relaciéon directa con la mayor o menor autonomia que pueda asigndr-
sele al ente descentralizado.

En la descentralizacién territorial, toda vez que es una descentraliza-
cién politica, existe un mayor grado de autonomia. Esta es la forma
como estd prevista en la Constitucién, al consagrar en el articulo 16 que
los Estados son autdnomos e iguales como entidades politicas; v, en el
articule 25, que los Municipios constituyen Ia unidad primaria y autd-
noma dentro de la organizacién nacional. Esto implica, por tanto, que no
hay control de tutela del poder central hacia los Estados y Municipios.
En concreto, en relacién a los Municipios, el articulo 29 de la Constitu-
cién, prevé que los actos de los Municipios no podran ser impugnados
sino por ante los 6rganos jurisdiccionales, de confirmidad con la Consti-
tucién y las leyes. De lo que se deduce gque no pueden ser impugnados
ante el Poder Ejecutivo Nacional.

Por lo tanto, el Poder Nacional no puede controlar a la administracién
politico-territorial, salvo en la forma autorizada en la Constitucién (via ju-
dicial). Por eso, cuando se habla del control de tutela, éste se refiere, en
todo caso, a la administracién descentralizada funcionalmente conforme
a las formas del derecho piiblico. Cuando se utilizan formas de derecho
privado, el tipo de conirol dependera de la forma que se utilice: por ejem-
plo, si la descentralizacién se hace mediante una sociedad anénima, el
control serd accionarial: el Estado accionista controla la compaiifa a tra-
vés del funcionario gue representa las acciones en la Asamblea; si se trata,
por el contrario, de una Fundacién, el control Io realiza el fundador, en
el supuesto que tratamos, el Estado, mediante los mecanismos que se
establezcan en los estatutos.

Fn consecuencia, el control de tutela se presenta en la descentraliza-
cidn funcional con formas de derecho piblico, v es, en este sentido, que
la Ley Orgénica de la Administracién Centyal establece, en el ordinal 11
del articulo 20, que le corresponde al Ministerio de adscripcién ejercer
sobre los Institutos Autdnomos, las funciones de coordinacién y control
que le correspondan conforme a la Ley Orgdnica respectiva y a las
leyes especiales de creaci6n.

b. Diferencias entre el control jerdrquico v el
control de tutela

Ahora bien, entre el control de tutela y el control jerirquico se pueden
establecer varias diferencias 55. Una primera diferencia viene dada por
el hecho de que la jerarquia implica un control entre 6rganos de un mismo
sujeto de derecho publico; en cambio, la tutela establece una relacién de

53. Cfr. José A, Garela ‘Trevijano-Fos. Principios Juridicor. .., cit, pp. 214 y ss.
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control entre diversos sujetos de derecho, esto es, entre diversas perso-
nas juridicas,

El control jerirquico es un control normal, en el sentido de que se pre-
sume siempre. El superior jerirquico tiene la potestad de dirigir, controlar
y revisar los actos del inferior, salvo que haya limitaciones legales. En
cambio, el control de tutela no se presume, tiene que estar expresamente
establecido en la Ley, determinidndose qué es lo que puede hacer el ente
titular de esta faculiad, sobre el ente descentralizado. No es un control
ilimitado, sino que, por el contrario, las formas como se debe realizar y
los actos sujetos al mismo, deben estar expresamente consagrados en la
Ley.

En esta forma, el recurso jerdrquico, se presume que existe siempre,
salvo exclusién legal expresa, por lo que un acto del inferior puede ser
impugnade, normalmente, ante el Ministro. En cambio, en materia de
tutela, la presuncién opera en sentido contrario. Asi en Venezuela hasta
1982, no existia recurso jerarquico ante el Ministro contra el acto de un
ente descentralizado, salvo que la Ley expresamente lo autorizare. De ma-
nera que sdlo procedia un recurso contra un acto de un instituto auténomo
cuando la Ley expresamente lo preveia. En nuestra legislacién habia pocos
casos de este tipo, y enire ellos puede citarse el contemplado en la Ley
de Reforma Agraria, cuyo articulo 201 establece que las decisiones dicta-
das por el Directorio del Instituto Agrarie Nacional, en los casos especifi-
cados en dicho articulo, son “apelables” para ante el Ministro de Agricul-
tura y Cria, dentro de los lapsos previstos en el mismo 6,

Con la Ley Orgédnica de Procedimientos Administratives de 1981, sin
embargo, esta situacién cambid y la excepcién fue erigida en regla al esta-
blecerse con caracter general que “el recurso jerdrquico podrd ser intentado
contra las decisiones de los érganos subaiternos de los Institutos Autdnomos
por ante los 6rganos superiores de ellos. Contra las decisiones de dichos
Organos superiores, operard recurso jerdrquico para ante el respective Mi-
nistro de adscripcion, salvo disposicion en contrario de Ia Ley” (articulo 96).

Otra diferencia entre el control de tutela y el control jerdrquico ests,
en que en la jerarquia se presume que el superior jerdrquico puede dictar
normas e instruir la accidn del inferior. En cambio en el control de tutela,
el principio es el contrario: el Ministro no tiene facultades de dar instruc-
ciones al Instituto que le estd adscrito, sino cuando la Ley lo establezca
expresamente. Por ejemplo, la Ley que reguld el Instituto Venezolano de
Petroquimica, antes de su transformacién en Compaiiia Andnima, atribuia
al Ministro de Minas e Hidrocarburos la facultad de definir la politica ge-
neral del Instituto e instruir, con caricter general, las acciones del mismo 57,

Se puede anotar también, como diferencia enire ambos medios de con-
trol, que en la relacién jerdrquica hay una sumisién del inferior al supe-
rior, en el sentido de que si un Ministro dicta un acte administrativo
determinado, por méas que el inferior no esté de acuerdo con el mismo,
por la relacién de subordinacién en que se encuentra, debe acatarlo, cum-

56, La ley, de 5-3-60, puede verse en Gaceta Oficial N® 611, Excraordinario de 19-3-60,
57. Al respecto, véase Allan R. Brewer-Carfas, Bl control de lax actividades econdmicas
del Eitado en el Derecho Venmexolano, Caracas, 1969, p. 82.
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plitlo v hacerle cumplir, sin que quepa la posibilidad de que pueda im-
pugnarlo ante la jurisdiccién contencioso-administrativa. En cambio, este
principio no se da en el caso de la descentralizacién funcional, y puede
ser, por el contrario, perfectamente admitido un recurso de un instituto
autdénomo contra el acto del Ministro de tutela.

¢, Clases de tutels

El control de tutela que realiza el Ministto de adscripcidén en relacién
a los Institutos Autdnomos es de dos clases: el control sobre la actividad
del Instituto y el control sobre las personas.

El control sobre Iz actividad puede ser un control previo o posterior.
El control previo se da en los casos en los cuales el ente auténomo para
tomar alguna decision debe obtener e] acuerdo previo del Ministerio de ads-
cripcién. El control a posteriori se realiza cuando el ente descentralizado
tiene facultades para tomar ciertas medidas, pero éstas deben ser aproba-
das por ¢! Ministerio en cuestién.

En todo caso, concretindonos al derecho positivo, hay que tener pre-
sente que el Ambito efectivo del control de un Ministerio de adscripcién
sobre un Instituto Auténomo, viene determinado por cada una de las leyes
de creacion. No obstante, el Reglamento de Coordinacién, Administra-
cién y Conirol de los Institutos Auténomos de la Administracién Pablica
Nacional, dictado per Decreto N 280 de fecha 8 de abril de 1970 %8,
contiene alguna regulacién general sobre la materia, en el siguiente sen-
tido: en primer lugar, el articulo 22 establece que los Minisixos ejercerdn
permanentemente la funcién de supervision y control sobre los Institutos
Auténomos adscritos a sus respectivos Ministerios. Es el principio, como
puede observarse, del control de tutela, en virtud del cual, el Ministro
puede, directamente ¢ a través de delegados, inspeccionar y fiscalizar la
regularidad de los servicios que tengan encomendados, asi como su fun-
cionamiento técnico, administrativo y presupuestario, a cuyos efectos po-
drén examinar documentos, libros, expedientes y, en general, los elemen-
tos documentales que sean necesarios para el camplimiento de dicha misién.
Expresamente se establece, en ¢l Reglamento, que constituird falta grave
la negativa de quienes deban facilitar la informacidn o exhibicién de la
documentacién requerida.

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

En tercer lugar, de conformidad con el articulo 36, se prevé que, salvo
lo establecido en leyes especiales, los Institutos Auténomos requerirdn
autorizacién previa del Consejo de Ministros para constituir sociedades,
suscribir o adquirir acciones y oblicaciones u otros valores, excepto cuando
se trata de titulos de la denda publica.

58. Este Decreto fue publicado en Gaceta Oficial N® 29190, de 14-4-70 y se reformé
patcialmence por Decreto N® 359, de 3-3-71, en Gaceta Oficial N® 29.454, de 4-3-71.
59. At 22 del Reglamento.
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En cuarto lugar, se establece que, salvo lo establecido en leyes espe-
ciales, el Presidente de la Repablica, en Consejo de Ministros, v a soli-
citud del Ministro de adscripcién o del Ministeric de Hacienda, podra
someter a determinados Institutos Autdnomos, al cumplimienta de requi-
sitos complementarios de los que establezcan las Ieyes o decretos de su
creacién u organizacién, cuando se trate de enajenacién de bienes, de
aceptacion de liberalidades que comporten cuwalquier carga, de contrata-
cién de préstamos, de remisién de obligaciones, de transacciones judicia-
les, o en cualquier caso en que se considere conveniente, de acuerdo con
las caracteristicas de dichos Institutos %,

En cuanto al control de tutela posterior, se establecen ofros mecanis-
mos en dicho Reglamento, de gran importancia. Por eiemplo, el articulo
25 prevé que los Ministros de adscripcién podrdn ordenar la suspensién
provisional de los acuerdos y decisiones de los érganos directivos de los
respectives Institutos Autdnomos, cuando éstos hubieren actuado en con-
travencion con las directrices sefialadas por el Ejecutivo, o con manifiesta
ilegalidad o grave inoportunidad susceptible de producir perjuicio al Te-
soro Nacional, al patrimonio de dichos institutos o al servicio prblico.
En todo caso, el Ministro de adscrincion debe llevar de inmediato a cono-
cimiento del Presidente de la Repiblica la decisién tomada.

En lo que respecta al control de tutela sobre las personas puede decirse
que éste estd constituido, fundamentalmente, por la facultad que tiene
el Ejecutivo de nombrar v remover libremente a los directivos de los entes
descentralizados que le estin adscritos SL.

Otro mecanismo de control es el que se ejerce sobre los entes descentra-
lizados con forma de derecho privado. En este supuesto, el control se rea-
liza mediante los instrumentos propios del derecho privade. Por ejemplo,
si el Estado constituye una sociedad mercantil, concretamente una compa-
itia andénima, el control es de caricter accionarial ejercido en igual forma
que el que realiza un accionista mayoritario o accionista 1nico en una
sociedad mercantil. Por ejemplo, en Petrdleos de Venezuela S.A., el unico
accionista es la Repiiblica, quien es representada por el Ministro de
Energia y Minas, por lo que los mecanismos de control por parte del
Estado sobre el ente descentralizado son muy amplios 2.

IV. LA COORDINACION

Ademas de la competencia, de la jerarquia y de la descentralizacién, la
coordinacidn se la considera como otro principio de organizacién, aun

60. Art. 27 det Reglamento.

6l. Véase Allan R. Brewer.Carias, “Algunos aspectos juridicos sobre las relacionss entrs
el Gobierno Central y las empresas del Estado™, loc, ciz., p. 89.

62. Véase, Allan R, Brewer-Carias, *'Consideraciones sobre el régimen juridico adminis.
tratgizo de Petrdleos de Venezuela 8. A", en Revista de Hacienda, W@ 67, Carsacas, 1977,
P

85



cuando, mds que un principio, es una de las caracteristicas esenciales de
la organizacién €8,

En efecto, la coordinacién es de la esencia de la organizacién, porque
materialmente no hay organizacidon sin coordinacién. Desde el momento
en que la Administracidn Publica estd compuesta por variados y diversos
¢érganos, como unidades complejas, se hace necesario establecer ciertos
mecanismos de coordinacién entre los diversos organos del Estado, para
lograr una determinada voluntad administrativa.

1. Los niveles para la coordinaciin

Hay muchos niveles para la coordinacién, y el primero que puede men-
cionarse es el nivel jerdrquico. Normalmente, el superior jerdrquico de
la organizacién tiene la potestad coordinadora y la obligacién de coor-
dinar la accién de los inferiores. Por ejemplo, el Ministro tiene la potestad
de coordinar su organizacién, v el Presidente de la Repiblica tiene la
potestad de coordinar 1a Administracién Ceniral. Fn este ultimo supuesto,
¢l Presidente se encuentra asesorado por la Oficina Central de Coordina-
cién y Planificacién de la Presidencia de la Reptiblica, y dentre de la
Presidencia, se cred, recientemente, un drgano de coordinacién de gran
importancia como es el Ministerio de Secretarfa de la Presidencia ¥4,

Ademiés de éstos, existen otros organismos de coordinacién. La Ley Or-
ginica de la Administracién Ceniral, prevé en el articulo 7, la facultad
del Presidente de la Repiiblica de crear comisiones permanentes ¢ tempo-
rales, integradas por funcionarios publicos u otras personas representati-
vas de los diversos sectores de la vida nacional, para el examen y conside-
racion de determinadas materias. Asimismo, existe la figura de los Comi-
sionados Presidenciales, muchos de ellos nombrados con funciones cordi-
nadoras. También pueden crearse Comisiones Presidenciales o Interminis-
teriales que pueden tener por objeto Ia coordinacién de criterios y el exa-
men conjunto de materias asignadas a diversos Ministerios. Recientemente
ha sido frecuente el uso de este recurso para la coordinacién de activida-
des de la Presidencia.

Los periodos presidenciales posteriores a 1969, se han caracterizado
por la creacién de comisiones y consejos para la elaboracién de determi-
nados informes, o para la coordinacién de determinadas materias. Ahora
bien, hay que reconocer que la colegialidad puede disminuir la responsabi-
lidad y hacer inoperante ia toma de decisiones. Una de las caracteristicas
de la Administracién hasta el siglo xvii fue, precisamente, 1a colegialidad.
En l2 Administracién sélo habian entes colegiados y no érganos unipersona-
les; en cambio, Ia Administracién moderna utiliza las administraciones uni-
personales, sin que se deje de reconocer que es 1til la colegialidad para
la coordinacién de ciertas materias.

63. Véase, en general, José Qctiz Diax, Bl principio de la Coordinacidn en la organizacion
administrativa, Sevilla, 1956; Luis Blanco de Tella, "“El Mite de Ja Funcién Coordina-
dora”, en L. Blanco de Tella y F. Gonzilez Navarro, Organizacicn y Procedimicentos
Administrativos, Madrid, 1975, vp. 21 v ss.

64. Ars. 40 y 47 de la Ley Orgénica de Ja Administracién Central.
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En todo caso, la colegialidad implica el establecimiento de una serie
de normas de cardcter formal para la toma de decisiones, por ejemplo,
determinacién del gudrum de la Comisién o Consejo para poder reunirse,
para deliberar, v para la toma de decisiones.

Todas estas normas son esenciales para la formacién de la voluntad
v, si se incumpliese alguna, puede producirse, sin duda, la nulidad del
acto,

La Ley Orgéinica de la Administracién Pdblica Nacional orienta las
actividades de coordinacién con cardcter sectorial, superando en esta forma
el cardcter disperso que antes tenia. Se habla, por ejemplo, de las Corpo-
raciones Sectoriales de las Empresas del Estado para integrar las diversas
empresas v coordinarlas en una accién determinada %,

En todo caso Ia coordinacién, como tal, no puede ser tarea de un
drgano especifico. Puede haber érganos que tengan funciones especificas
de coordinacién, como las tiene el Ministro de la Secretarfa de la Presi-
dencia de la Republica, pero aquella concepcién que existié cuando se
creé Cordiplan, de pretender centralizar en ese drgano todas las acciones
coordinadoras, es imposible, no sélo porque en dicho drgano, el desarrollo
de las funciones de coordinacién se hace en desmedro de las funciones
de planificacién, habiendo pretendido coordinar mas que planificar, sino
porque, en realidad, la coordinacién es de la esencia de toda organizacién.
En todos los Grganos debe existiv la funcién coordinadora, y en todos los
niveles jerarquicos hay funcién coordinadera. Por tanto, no puede pensarse
en que pueda existir la coordinacién como una funcién especifica asignada
a un solo 6rgano o ente que la va a ejercer sobre todos los demds. Cordiplan,
en algunas épocas, ha pretendido ser ese érgano que monopoliza la coor-
dinacién, lo cual ademas de ser imposible, como se dijo, es contrario a la
esencia de la organizacién.

2. El problema de lag coordinacion

Sin embargo, el problema de la coordinacién administrativa depende del
tipe de organizacién que exista para cumplir determinados fines por el
Estado. Cuando se esta, por ejemplo, en presencia de una Administracién
Piblica que asume nuevos cometidos y fines, distintos a aquellos que tenia
cuando se organizd, es indudable que esa organizacién debe readaptarse
a los nuevos cometidos, y si no se adapta, inevitablemente surgird un pro-
blema grave de coordinacién. Habré necesidad de recurrir atin més a
mecanismos de coordinacién.

El caso de Venezuela y de la Administracion venezolana, en este sen-
tido, era realmente patente, La Administracién venezolana, a nivel minis-
terial al menos, antes de la reforma de 1977, habia sido estructurada por
el Estatuto Orgdnico de Ministerios de 1950. Pero la reforma de 1950,

65. Ar. 20, ord. 12 de la Ley Orginica de la Administracién Central, En este sentido, en
el Proyecto de Ley Orginica de Ja Administracidn Descentralizada, que en 1978 se
discutio en la Cimara de Dipurados, se regulaban los Consejos Sectoriales de Institutos
Aurénomos y las Corporaciones Sectoriales de tas Empresas del Estado {(arts. 94 ¥ s5.).

87



en realidad lo que recogia era las reformas de 1936, con dos agregados
fundamentales: el Ministerio de Justicia, que se separé del Ministerio de
Relaciones Interiores y el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, que se
separé del Ministerio de Fomento.

Por tanto, en 1976. la organizacién administrativa venezolana databa
de la primera mitad de este siglo, y fue precisamente después del afio
1950 cuando el Fstado comenzd a asumit fines de desarrollo econdmico
y de desarrollo social. Sin embargo, la Administracion Ptblica Venezolana
seguia, basicamente, ¢l molde que tenia en los afios 40, lo que produjo
que esta Administracién no se ajustara completamente a los fines del
Estado contempordneo.

Ahora, esta sifuacidn de una Administracién hecha para otros fines,
fue lo que provocé que la coordinacién fuera el problema mds importante
de la Administracion. No sélo se creé una Oficina Central de Coordina-
cién y Planificacion CCORDIPLAN), sino que se cagé sucesiva y paula-
tinamente, y en forma dramética, en la Administracion por el sistema de
comisiones.

En una Administracién desorganizada, para tomar cualquier medida o de-
cisién, es necesario nombrar una Comisidn, Y esto tiene, desde el punto de
vista administrativo, una explicacién: piénsese, por ejemplo, en el sector de
desarrollo social, un sector coherente de accién publica. Ese sector abarca,
por ejemplo, actividades de proteccién y promocién social, y toda la poli-
tica de desarrollo, por ejemplo, de las 4reas marginales. Sin embargo, en
este campo, no hay un organismo responsable del desarrollo social. Eso
si, hay muchos organismos que tienen que ver con el problema: el Mi-
nisterio de Justicia con la Direccidn de Prevencién del Delito; ¢l Minis-
terio de Sanidad y Asistencia Social. con la Direccién de Bienestar Social;
el Ministerio del Trabajo con la Oficina de Empleos; el Ministerio de
la Familia; organismos auténomos como Fundacomin, con el programa
de desarrollo de Ia comunidad: el INAVY con los programas de construcciéon
de viviendas; el Instituto Venezolano del Menor, el Instituto Nacional de
Deportes, etcétera.

Para tratar el problema de la proteccién y promocién social en Vene-
zuela, por tanto, se hacia necesatio coordinar diversos organismos, y por
ello, por ejemplo, el mismo Ministerio de la Juventud, luego sustituido
por el Ministerio de la Familia, fue configurado, lamentablemente, como
un Ministerio coordinador, al no integrarse, administrativamente, el sectorsé

Esto provoca graves problemas administrativos, que conducen a una dis-
torsién del objetivo: el problema administrativo se agota en tratar de orde-
nar lo incoordinable y se olvida el obietivo para el cual fue creada la
organizacién., Se agota la Administracién en coordinar, ¥y no logra cum-
plir los objetivos que tiene planteados.

Esto origina gue, la coordinacién, sea un campo importante a estudiar, y
dentro de la Administracién, los érganos colegiados. Estos se han venido
desarrollando a nivel nacional, y ello implica la adopcién de una serie de
reglas relativas al qudrum, al nitmero de personas que deben estar presen-

66.  Art. 39 de la Ley Orginica de la Administracién Central.
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tes para poder tomar una decisién, a la posibilidad de que algin miembro
salve su voto. Con ello se ha comp]ica(f; todo el procedimiento adminis-
trativo en forma tal que, como se dijo, se agota la Administracién en el
intento de coordinar, y no logra cumplir los objetivos que quiere alcanzar.

La aplicacién del principio de la coordinacién, consecuencia de esta si-
tnacién de dispersion administrativa, ha dado origen a nuevas teorias para
la organizacion de la Administracién Publica, y entre ellas se destaca el
criterio de sistemas. En efecto, se tiene la conciencia de que la Adminis-
tracion Piblica es compleja, pues estd integrada por una serie de organis-
mos que es necesario coordinar, a los efectos de obtener un determinado
resultado; pero también de que la coordinacién no puede agotarse en si
misma, sino que se justifica en tanto en cuanto se puedan obtener deter-
minados resultados. En este sentido, se ha aplicado el criterio sistémico
o de sistema, a los efectos de integrar, y no solo coordinar diversos orga-
nismos, conforme a la finalidad que deben cumplir. Conforme a este cri-
terio, se admite que tiene que haber un érgano central o eje que gobierne
el sistema, sin perjuicio de que pueda haber multiples organismos ejecu-
tores de aspectos especificos.

El criterio sistémico se aplicé en el Plan de Reforma Administrativa
de 1972 %, y estd presente en los estudios posteriores que se refieren a la
reorganizacién de la Administracién Piblica. Con dicho criterio se busca

ue cada sector de actividad piblica tenga un gobernador del sector, es

ecir, una persona a nivel ministerial que tenga la definicién de la politica
del sector v que sea quien lo conduzca, sin perjuicio de que las politicas
concretas puedan llevarse a cabo por oficinas ministeriales, por institutos
auténomos o cualquier otra entidad, siempre que todos esos organismos
respondan a la politica del sector.

67. Véase, Comisién de Adminiscracién Pablica (CAP), Informe sobre la Reforma de la
Administracion Pablica Nacional, Caracas, 1972, tomo II, pp. 3 v ss.
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Capitulo Vv

PRINCIPIOS GENERALES
DE LA ORGANIZACION
DE LA ADMINISTRACION
NACIONAL CENTRAL



I. LA ADMINISTRACION NACIONAL CENTRALIZADA DENTRO
DEL UNIVERSO DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. El dmbito de la organizacién administrativa

Como lo hemos sefialado anteriormente, el Estado venezolano como Es-
tado Federal en los términos consagrados por la Constitucién 1, estd estruc-
turado formalmente, conforme a un sistema de descentralizacion territorial,
que da origen a ires personas juridicas de derecho piblico y de caricter
politico territorial: la Republica, los Estados y los Municipios.

Cada una de estas personas politico-territoriales, en sus respectivos ni-
veles (nacional, estadal y municipal) tienen sus propias competencias ?
que ejercen con entera autonomia 3. Esta autonomia de caracter territo-
rial puede decirse, que es el mas alto grado de autonomia dentro de la
organizacién nacional, e implica, como hemos indicado, una autonomia
politica, una autonomia organizativa, una autonomia normativa, una auto-
nomia tributaria v una autonomia administriiva.

En efecto, Ja Repiblica, los Estados y los Municipios tienen autonomia
politica en el sentido de que eligen sus propias autoridades: el Presidente
de la Repiblica y los Senadores y Diputados al Congreso Nacional; los
Gobernadores de Estados 4 y los Diputados a las Asambleas Legislativas; y
los Alcaldes y Concejales .

Los entes politico-territoriales tienmen, en principio, una autonomia or-
ganizativa en el sentido de que tienen la potestad organizativa. Sin em-
bargo, esta posibilidad de autoorganizar sus poderes es plena a nivel de
la Reptblica® y de los Estados de la Federacion 7. A nivel municipal
estd limitada, pues la organizacidn de los Municipios se determina en la
Ley nacional de Régimen Municipal y en las leyes que dicten los Estados
en ejecucién de aquella 8.

Los entes descentralizados territorialmente, ademgs, tienen autonomia
normativa, es decir, tienen facultad para crear su propio ordenamiento
juridico, esto es dictar sus propias normas; de ahi que autonomia sea
equivalente a autonormacidn. Puede afirmarse, por tanto, que la autono-

1.  Articulo 2.

2. Articalos 17, 30 y 136 de la Constitucién, Ademds, artfculo 30 de la Ley Orginica
de Régimen Municipal, y articulos 4 y 11 de l2 Ley de Descentralizacidn, Delimita.
cidn y Transferencia de Competencias del Poder Piblico.

Articulos 16 y 25 de la Constitacidn,

Articulo 22.

Articulos 183, 184, 151, 19 ¥ 29 de la Constitucidn, respectivamente.

Poder Nacional: articule 136 de la Constitucién.

Articulo 17.

Articulo 26.

=R W I N
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mia propiamente dicha existe en la Administracion descentralizada terri-
torialmente. A nivel nacional, las Cdmaras Legislativas tienen la potestad
legislativa en las materias de competencia nacional ®. En los Estados, las
Asambleas Legislativas tienen como funcién dictar leyes sobre las materias
de competencia estadal . Igualmente sucede con los Municipios a cuyos
Concejos Municipales corresponde dictar las normas sobre materias de la
competencia municipal, de acuerdo al articulo 29 de la Constitucién. Por
tanto, un Municipio es auténomo, porque puede producir sus propias nor-
mas, que a nivel local son equivalentes a las leyes (ordenanzas).

La consecuencia de esa autonomia normativa ¢s que los actos de los
Estados y Municipios solo pueden ser revisados por la autoridad ju-
dicial v, particularmente, por los érganos de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa, Expresamente dice la Constitucion, en su articulo 29, que
los actos de los Municipios no pueden ser impugnados, sino por ante los
organos jurisdiccionales, de manera que no hay instancia de revision algu-
na entre un acto municipal y las autoridades ejecutivas estadales o na-
cionales.

Por otra partc, la Republica, los Estados y los Municipios tienen auto-
nomia tribucaria originaria expresamente consagrada en la Constitucién:
con cardcter de ampliacidn en relacidn al Poder Nacional 11; enumerativa
en relacién al ambito munricipal; y por deduccidn residual o por transfe-
rencia respecto de los Fstados 12,

Por wltimo, la existencia de estos tres niveles de descentralizacién y de
personalidad politico-territorial, da origen a tres niveles de administracién:
la Administracién Nacional, las Administraciones de Jos Estados, y las
Administraciones Municipales, las cuales actian en sus niveles respecti-
vos de compeiencia, con entera autonomia. FEste es otro de los signos de
la autonomia territorial: la autonomia administrativa, que origina una
propia organizacién, cuyos principics generales analizaremos a continua-
cién, con especial referencia a la organizacién nacional ministerial 13,

2. La integracion de la Administracion Nacional

La Administracién Publica Nacional, es decir, el conjunte de drganos
que ejercen ¢l Poder Nacional o que se han constituido en ejercicio de este
ultimo por Ios drganos de la Reptiblica, estd integrada por tres grandes
grupos de drganos: la Administracién Central, las administraciones con au-
tonomia funcional y la Administracién Descentralizada funcionalmente.

La Administracion Central estd formada por todos aquellos érganos de
la Administracién Piblica que integran el Poder Ejecutivo, y que, pot

9.  Articulo 139 de la Constitucién.

10.  Articulo 20, ordinal 1 de la Constitucidn.

11.  Articulo 136, ordinal 8.

12, Articulos 31, 136, ordinal 8 v 18.

13, Wéase Allan R. Brewer-Carins, 'Principios Generales de la Organizacién de la Admi-
nistracién Central con particular referencia a Ia Administracidn Ministerial” en Re-
vista de Derecho Piiblico, N® 2, Caracas, 1980, pp. 5 ¥ ss.; texto que seguirefnos
en las piginas sucesivas.
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tanto, dependen jerdrquicamente del Presidente de la Reptblica, come
Jefe del Ejecutivo Nacicnal 4. Estos drganos son los regulados en la Ley
Orgénica de la Administracion Central del 28 de diciembre de 1976,
cuya altima reforma es de 30 de diciembre de 1986: los Ministros, los
Comisionados Presidenciales, las Comisiones Presidenciales, las Autorida-
des de Area, las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Republica; de-
mas organismoes dependientes, jerérquicamente, del Presidente o de los
drganos sefialados; y la Procuraduria General de la Republica, regulada
por su propia Ley Orgdnica.

Las administraciones con autonomia funcional constituyen aquel con-
junto de drganos de la Administracién Publica, que sin tener personalidad
juridica propia, y por tanto, sin perjuicio de actuar como drganes de la
Republica, no dependen jerdrquicamente del Presidente de la Republica
ni de los drganos que forman la Administracién Ceniral, ni de los érganos
de los demds Poderes del Estado: el Congreso o los Tribunales.

Estos 6rganos son, la Fiscalia General de la Repiblica 15, la Contraloria
General de la Repiblica 1%, el Consejo de la Judicatura 17 y el Consejo Su-
premo Electoral creado, este dltimo, por ley (Ley Orgénica del Sufragio)'.

Ademés de la Administracién Central y de las administraciones con
autonomia funcional, también forma parte de la Administracién Nacio-
nal, la llamada Administracién Descentralizada funcionalmente, integrada
por todos aquellos entes creados por los drganos del Poder Nacional, a
los cuales se ha dotado de personalidad juridica propia, distinta a la
Republica, asi como de patrimonio propio, separado del patrimonio de
la Republica, entre los cuales se destacan, los institutos auténomos 12,

La Administracién descentralizada funcionalmente es parte de la Ad-
ministracidn Publica, en cuantc a que los entes que la componen estin
integrados dentro de la organizacién general del Estado. Sin embargo,
hay que tener en cuenta que no todos los entes descentralizados son per-
sonas juridicas estatales y, por tanto, parte de la Administracién descen-
tralizada funcionalmente. Muchos establecimientos publicos corporativos,
como por ejemplo, los Colegios Profesionales o las Academias, son entes
descentralizados, pero no son personas juridicas estatales ni forman parte
de la Administracién Publica.

I1. EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Deniro de la Administracién Publica Nacional, el complejo de érganos
de mayor importancia, pues a través de ellos se realizan, en concreto, los
fines del Estado, estd constituide por la Administracion Central, es decir,
la que integra los érgancs del Poder Ejecutivo, 0 mds propiamente, que

14. Articulo 181 de la Constitucidn,

15, Ariculos 219 v 220 de la Constitucidn.
16. Articulos 234 y 238 de la Constirucion.
17. Articulo 217 de Ja Constitucion.

18, Asticulo 113 de la Constitucién.

19.  Articulo 230 de [a Constitucién.
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ejercenr el Poder Ejecutivo. Tal como se senald, la Administracién Cen-
tral, conforme a las normas de la Ley Orgdnica de la Administracién
Central de 1986, estd formada basicamente por los 61‘%anos de la Presi-
dencia de la Republica, los Ministros y Ministerios; las Oficinas Cen-
trales de la Presidencia de la Repiiblica; y la Procuraduria de la Rept-
blica regulada por su propia Ley Organica.

1. Los érganos de la Presidencia de la Repiblica

El Presidente de la Repiblica, como Jefe del Ejecutivo Nacional, ejer-
ce la suprema autoridad jerdrquica sobre todos los 6rganos de la Adminis-
tracién Central. Ademds, conforme a la ley, a nivel de la Presidencia
pueden funcionar los siguientes drganos: los Comisionados Presidenciales,
las Autoridades de Areas y las Comisiones Presidenciales o Interministe-
riales.

En cuanto a los Comisionados Presidenciales, éstos pueden ser desig-
nados por el Presidente de la Republica para que coordinen las acciones
de diversas entidades piblicas y organismos del Estado que deben aten-
der conjuntamente necesidades de determinados sectores, 4reas o pro-
gramas ¢,

El Presidente, ademds, puede designar Autoridades Unicas para el
desarrollo de Areas o programas regionales con las atribuciones que de-
terminen las disposiciones legales sobre la materia y los Decrefos que las
crearen 2. En este caso, las Autoridades de Area se configuran por auto-
rizacion legal, como entes desconcentrados de Ia Administracién Central,
con cierta autonomia, incluso, de caracter patrimonial, pudiendo, en este
sentido, temer la categoria de servicios auténomos sin personalidad juri-
dica 22,

En la Presidencia de la Repiblica pueden funcionar, ademds, Comi-
siones Presidenciales o interministeriales, permanentes o temporales, inte-
gradas por funcionarios piblicos v otras personas representativas de los
diversos sectores de la vida nacional, para el examen y consideracién de
las materias que determine el Decreto de creacidn. Estas Comisiones pue-
den también tener por objeto la coordinacidn de criterios y el examen
conjunto de materias asignadas a diversos Ministerios (Art. 7 de la Ley
Orgénica).

La figura genérica de las Comisiones puede adquirir la permanencia
de un Consejo, cuando una ley especial los establezca, con cierto cardc-
ter desconcentrado y por tanto, con cierta autonomia de accién. Por
ejemplo, el Consejo Nacional de Seouridad y Defensa, creado por la Ley
Orgdnica de Seguridad y Defensa de 1976, como el méximo organismo
de planificacién y asesoramiento del Presidente de la Repidblica en ma-
teria de seguridad y defensa 2, esté integrado por diversos organismos

20, Ariculo 4 de la Ley Organica.
21, Articulo 4 de la Ley Orginica.
22, Articulo 14, ordinal 5 de Ia Ley Orgénica de Régimen Presupuestario.
23, Articulo 6 de fa Ley Orginica,



permanentes: el Comité Politico, el Comité Econdmico, el Comité Social,
de Movilizacién y cualesquiera otros que creare el Presidente 24,

2. Los Ministros v los Ministerios

Los Ministros son los drganos directos del Presidente de la Republica 25;
por tanto, constituyen los canales normales a través de los cuales se ejerce
¢l Poder Ejecutivo,

La Constitucién distingue dos tipos de Ministros: los Ministros de Es-
tado v los Ministros con asignacién de un Despacho determinado, deno-
minado Ministerio.

Los Ministros de Estado pueden ser nombrados por el Presidente para
que lo asesoren en los asuntos que les confie y coordinen los programas,
servicios, dependencias o entidades descentralizadas de la Administracidn
Publica Nacional que se determinen en el Decreto de nmombramiento 26,

Conforme a la Constitucién, el ntimero, competencia y organizacion de
los Ministerios, es decir, de los Despachos Ministeriales debe estar deter-
minado en la Ley Organica 27, y asi, efectivamente se establece en la Ley
Orgdnica de la Administracién Central, de 1986. Esta prevé la existencia
de 16 Ministros ?%, regula su competencia 2%, establece los principios gene-
rales de su organizacién 2 y determina las atribuciones comunes de los
Ministros 3. El complejo organizativo de los Ministerios, forma la médula
de la i}dministracién Central, al cual denominaremos Administracién Mi-
nisteria

3. La Procuraduria General de la Repiiblica

Conforme a la Constitucidn, como se dijo, la Procuraduria General de
la Republica es el organismo a quien corresponde representar y defender
judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica;
dictaminar en los casos y con los efectos sefialados en las leves; y aseso-
rar juridicamente a la Administracién Puablica Nacional 32,

La Procuraduria General de la Repablica depende jerdrquicamente del
Presidente de la Republica, y no puede considerarse, a pesar de su rango
constitucional, como una de las Administraciones con autonomia funcio-
nal a las cuales se ha hecho referencia. Al contrario, forma parte com-
pletamente de la Administracién Central, aun cuando estd regulada por
la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica y no por la
Ley Orgénica de la Administracién Central.

24, Ariculo 11 de [a Ley Orgénica.

25. Ardculo 193 de la Constitucidn.

26. Arciculo 194 de la Constitucién v articulo 3 de la Ley Organica de la Admiaistra-
cién Central.

27.  Articulo 193,

28.  Articulo 2?

20,  Articulos 24 a 40.

30. Articulos 5 ¥ 6.

31.  Articulo 20.

32. Articulo 202.
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4. Las Fuerzas Armadas Nacionales

Pero ademds de los drganos constitucionales mencionados, en la Cons-
titucién se prevé otra organizaciéon, que por tante tieme rango constity-
cional v que se ubica deniro de la Administracién Piablica Nacional; y
en particular deniro de la Administracién Central, Se trata de las Fuer-
zas Armadas Nacionales que forman parte del Poder Ejecutivo y que tie-
nen dependencia en relacién al Presidente de la Repiiblica.

En efecto, la Constitucién, en el articulo 132, se refiere a las Fuerzas
Armadas Nacionales, precisando que “forman una institucién apolitica,
obediente y no deliberante, organizada por el Estado para ejercer la de-
fensa nacional, la estabilidad de las instituciones y el respeto a la Cons-
titucién y las leyes, cuyo acatamiento estard siempre por encima de cual-
guier otro nivel”; y agregando que “Las Fuerzas Armadas estardn al ser-
vicio de la Republica y en ningin caso de persona o parcialidad poli-
tica...”.

Por otra parte, el articulo 190 declara en el ordinal 39 que el Presi-
dente de la Repiblica es Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas
Nacionales y ejerce la suprema autoridad jerdrguica de ellas. Por ello in-
dicamos que estdn dentro de la jerarquia del Poder Ejecutivo (no sélo
dentro de la autoridad jerdrquica militer) como tal, formando parte de
la organizacién administrativa nacional.

La forma de integracién de las Fuerzas Armadas Nacionales al Poder
Ejecutivo, partiendo por supuesto de la Constitucidn, se realiza a través
de uno de los Ministerios, el Ministerio de la Defensa que se integra a
la Administracién Publica Nacional, y en particular, a la Administracién
Central.

Pero la integracién de las Fuerzas Armadas Nacionales al Ministerio
de la Defensa es, sin duda, peculiar, pues da origen a la superposicién
de dos organizaciones: una administrativa y una jerarquica militar, Esto
se produce mediante un sistema de organizacién a través de cuatro drga-
nos desconcentrados: las Comandancias Generales de las cuatro Fuerzas
(Ejército, Marina, Aviacién, Fuerzas Armadas de Cooperacién), regu-
ladas en la Ley Orgdnica de las Fuerzas Armadas Nacionales 3. En
cada una de ellas, el nivel jexrdrquico superior estd en la Comandancia
General de cada una de las Fuerzas, integradas todas al Ministexio de la
Defensa, pero no como dependencias jerdrquicas centrales, sino como de-
pendencias jerdrquicas desconcentradas. El Ministerio de la Defensa, por
tanto, tiene una doble organizacién: por una parte, una organizacién cen-
tral de los servicios centrales (servicios de educacién, de sanidad, etc.)
de las Fuerzas Armadas; y por la otra una organizacién desconcentrada
de las cuatro Comandancias de Fuerzas. En éstas se da la figura precisa
de la desconcentracién administrativa (no Ia delegacién ni la descentra-
lizacién), mediante la cual se dota a estas organizaciones de autonomia
funcional.

33. WVéase en Gaceta Oficial N® 3.256, Extraordinario de 26.9-83.
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5. Las Oficinas Centrales de la Presidencia

Las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Repuiblica, son érganos
auxiliares del Presidente y del Consejo de Ministros en las funciones se-
fialadas tanio en la Ley Orgénica de la Administracion Central (articulo
41 y siguientes) como en las leyes especiales.

Estas Oficinas Centrales son las siguientes: la Oficina Central de Coor-
dinacién y Planificacién, con las competencias previstas en el articulo 47
de la Ley Organica y las determinadas en el Decreto-Ley N¢ 492 del
31 de diciembre de 1958; Ia Oficina Central de Presupuesto, con las
competencias previstas, conforme al articulo 48 de la Ley Organica de
la Administracion Central, en la Ley Orgénica de Régimen Presupuesta-
rio de 1976; la Oficina Central de Estadistica e Informitica, con las
competencias previstas en el articule 49 de la Ley Orgdnica, v las deter-
minadas en la Ley de Censos y Estadisticas Nacionales; la Oficina Cen-
tral de Personal, con las competencias previstas, conforme al articulo 50
de la Ley Organica, en la Ley de Carrera Administrativa de 1970; y la
Oficina Central de Informacién, restablecida en 1985 con la eliminacién
del Ministerio de Informacién y Turismo que habia sido creado por Ia
Ley Orgdnica de la Administracién Central de 1976.

6. Los Comisionados Presidenciales

La figura de los Comisionados Presidenciales, como 6rganos de la Pre-
sidencia de la Reptblica, surgié en los afios sesenta, sin asidero legal
algumo, mediante la designacion de determinados funcionarios, por el
Presidente de la Republica, algunas veces incluso con cardcter ad hono-
rem, para cumplir funciones de asesoria en materias o dreas especificas.
Inicialmente, incluso, recibieron en algunos casos la denominacién de
“Delegados de la Presidencia de la Republica” para determinadas activi-
dades asesoras.

En el Informe sobre la Reforma de la Administracion Piblica Nacional
(Caracas 1972) de la Comision de Administracion Publica, se analizéd
dicha figura organizativa, vy se planteé la necesidad de redefinir el papel
que se habia atribuido a los mismos y a las “Comisionadurias”, algunas de
las cuales habian desvirtuado su papel asesor, proponiéndose su organi-
zacién de manera que conformaran el cuerpo de asesores del Presidente
de la Repiiblica 34, Fsta reforma se plante6, paralelamente a la que bus-
caba precisar las competencias de los Ministros de Estado, figura orga-
nica que a pesar de haber sido establecida en la Constituciéon desde 1961
(articulo 194), sélo fue a finales de los sesenta que fue utilizada, al co-
menzar a ser designados por el Presidente de la Repiblica, Ministros de
Estado con funciones asesoras v tareas de coordinacién de organismos pi-
blicos, adicionales a las asesorias.

En esta forma, incluse, en el Reglamentoe del Estatuto Orgdnico de
Ministerios de 1971 %, no se hizo mencién a la figura de los Comisio-

34. Tomo I, p. 219,
35. Decreto N? 339 de 10-2-71.
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nados Presidenciales, y en cambio, se establecié una regulacién detallada
de las atribuciones de los Ministros de Estado, de manera de comprender
las funciones que se habian venido asignando a aquellos, en la siguien-
te forma:

“Art, 50. Los Ministros de Estado que el Presidente de la Re-
publica designe de conformidad con el articulo 194 de la Constitu-
cién, tendrén las siguientes atribuciones:

a) participar en el Consejo de Ministros;

b) asesorar al Presidente de la Repiiblica en los asuntos que éste
le confie;

¢) someter al Consejo de Ministros aquellas materias que les
sean confiadas por el Presidente de la Repiblica o les atri-
buya la ley;

d) cumplir y hacer camplir las érdenes que les comunigue el
Presidente de la Republica;

e) refrendar los decretos del Presidente de la Republica en los
casos en que sea procedente;

£)  estudiar, tramitar y presentar a resolucién del Presidente de
la Repiblica las materias que éste les confie.

Art, 51, El Presidente de la Repablica podra confiar a los Mi-
nistros de Estado el estudio de materias atribuidas directamente a la
Presidencia de la Repiiblica o a los Ministros del Despache,

Art, 52, Fl Presidente de la Repiblica podra confiar a los Mi-
nistres de Estado la coordinacidén de diversos servicios, dependencias
o institutos auténomos de la administracién publica nacional. En ejer-
cicio de esta funcién, los Ministros de Estado podrin proponer todas
aquellas medidas que contribuyan a una eficaz prestacién de los
servicios de la adminisiracion phblica nacional”.

Posteriormente, en el Proyecto de Ley Orgénica de la Administra-
cibn Central de 1972, se propuso la regulacion de ambas figuras, las
de los Comisionados Presidenciales y la de los Ministros de Estado, tra-
tando de deslindar sus respectivas funciones asi: a los Comisionados Pre-
sidenciales se los defini) como “asesores especiales del Presidente de la
Republica en las materias que éste les indique” Carticulo 14); y en cuan-
to a los Ministros de Estado se previd la posibilidad de que el Presidente
de la Repiblica les pudiera “confiar la coordinacién de giversos servicios,
dependencias o Institutos Auténomos de la Administracién Piablica Na-
cional” (articulo 56)%,

Esta propuesta de deslinde de funciones entre ambas categorias de o6r-
ganos no fue acogida al momento de sancionarse la Eey Orgédnica de la
Administracién Central de 1976, y en su normativa, recogida en la Ley de
1986, aparecen ambas figuras reguladas de manera tal que podrian tener
encomendadas, indistintamente, el mismo tipo de funciones.

36. Véase Informe. ... cir., Tomo 11, pp. 441 v 479.
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En cuanto a fos Comisionados Presidenciales: el articulo 4 de la Ley
Orgénica de la Administracién establece que:

“El Presidente de la Repiublica podré nombrar Comisionados para
que coordinen las acciones de diversas entidades publicas y organis-
mos del Estado que deban atender conjuntamente necesidades en
determinados sectores, dreas o programas’,

Por su parte, el articulo 3? de la misma Ley, al referirse a la figura
de los Ministros de Estado, establece que éstos pueden ser nombrados
por el Presidente:

“Para que lo asesoren en los asuntos que les confie y coordinen los
programas, servicios, dependencias, o entidades descentralizadas de
la Administracién Ptiblica Nacional que se determinen en el Decre-
to de nombramiento”.

Ambos 6rganos, los Comisionados Presidenciales y los Ministros de
Estado, por tanto, tienen posibilidad de ejercer funciones de coordina-
cién, v lo gue los diferencia es la responsabilidad: un Ministro de Estado
es miembro del Consejo de Ministro, refrenda los actos del Presidente de
la Republica, vy tiene la responsabilidad gubernamental en los términos
del articule 196 de la Constitucién.

Ahora bien, concretdandonos a los Comisionados Presidenciales, de acuer-
do a lo anterior, y conforme a la Ley Orgédnica, tienen como atribucién
legal basica la de coordinar las acciones de las diversas entidades publi-
cas y organismos del Fstado que deban atender conjuntamente necesida-
des en el sector, drea o programa que se les haya encomendado.

La coordinacién, como se ha dicho, es una de las funciones fundamentales
en toda la Administracién Publica, la cual estd compuesta, necesariamente
y siempre, por una multiplicidad de érganos. Por ello, cualquiera sea el
sistema de orgamizacién administrativa que se adopte, en el mismo la fun-
cién coordinadora es la esencial.

Por supuesto, en la chspide de la organizacion administrativa del Es-
tado, y en particular, al nivel de la Presidencia de la Repiiblica, la fun-
cién coordinadora es quizas la mds importante para Ia toma de decisiones,
al punto de que drganos como el Consejo de Ministros, el Ministerio de
la Secretaria de la Presidencia de la Repuiblica y la Oficina de Coordina-
cién y Planificacién, tienen entre sus funciones bésicas el coordinar al
més alto nivel, Ia globalidad de 'a Administracién Publica para la toma
adecuada y coherente de decisiones. En ese mismo orden, y como res-
puesta a la necesidad de coordinacién al mis alto nivel, se enmarcan tan-
to los Ministros de Estade como los Comisionados Presidenciales.

Ahora bien, siendo por tante los Comisionados Presidenciales drganos
de coordingeion de las acciones de las diversas entidades puiblicas y orga-
nismos del Estado que deban atender conjuntamente necesidades en deter-
minados sectores, areas o programas, para €l cumplimiento de sus funcio-
nes necesarjamente estdn condicionades por los siguientes factores:
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1. En primer lugar, por la necesidad de estar informados de todas
las competencias, actividades o funciones de todos los organismos y enti-
dades publicas que intervienen en el sector, drea o programa cuya coordi-
nacién se les ha encomendado. En virtud de ello, el Comisionado Presi-
dencial debe disponer de los mecanismos y canales de informacién ne-
cesarios,

2. En segundo lugar, por la necesidad de que no se tome decisién
alguna por parte de los organismos o entidades publicas con competencia
en el sector, drea o pragrama cuya coordinacién se les ha encomendado,
sin que el Comisionado haya sido informado con antelacidn, y pueda,
incluso, dar su aprobacidn.

3. En tercer lugar, por la necesidad de que las decisiones que se
tomen al mds alto nivel de la Presidencia en el sector, drea o programa
cuya coordinacién se les ha encomendade, sean adecuadamente ejecu-
tadas por los diversos organismos o entidades pitblicas con competencia
en dicho sector, drea ¢ programa, a ciyo efecto. el Comisionado puede
disponer el establecimiento de los medios adecuados de seguimiento.

A los efectos de lo anterior, por supuesto, el Comisionado Presidencial
deberia ser invitado a participar en el Consejo de Ministros, cuando se
traten asuntos relativos al drea que coordina conforme al articulo 15 de
la Ley Orgdnica de la Administracidn Ceniral, y asimisimo, deberia par-
ticipar en los Gabinetes Sectoriales que estudien dichos asunios Cart, 10
de 12 misma Ley); v ademés, deberfa contar, para el adecuado ejercicio
de su funcién coordinadora, de un instrumento juridico-formal que la
ordene, y que podria ser la emisidn por el Presidente de la Repiiblica de
un Instructivo Presidencial, con las 6rdenes v disposiciones destinadas a
los organismos y entidades publicos, a los efectos de que él pueda ejercer
con efectividad las funciones de Coordinacidn.

HI. LA ADMINISTRACION MINISTERIAL DENTRO DEL
COMPLEJO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Tal como se ha senalado, la parte medular de la organizacién de la
Administracién Central, es la Administracién Ministerial, es decir, el con-
junto de organos denominados Ministerios o Despachos Ministeriales, y
cuya direccidn y conduccién jerarquica corresponde a los Ministros como
organos directos del Presidente de la Repablica.

_ Conforme a la Constitucién el nidmero y organizacién de los Ministe-
r}0s y su respectiva competencia, deben estar determinados en una ley
orgdnica (Art. 193), por lo que se trata de materias de la reserva legal,
Por ello, al tratar de encuadrar la Administracién Ministerial, dento del
complejo de la Administracién Central, en primer lugar estudiaremos
las fuentes de la organizacién ministerial; en segundo lugar, analizaremos
los principios de la organizacién ministerial; y en tercer lugar, expondre-
mos las modalidades de dicha organizacidn.
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1. Las fuentes de la Organizacién Ministerial

La Ley Orgénica de la Administracién Central, en su ultima reforma
del 30 de diciembre de 1986, siguiendo las pautas constitucionales
establece el nmimero, competencia y organizacién basica de los Ministerios.

A. La creacién y el nimero de los Despachos Ministeriales

En cuanto al ndmero, la Administracién Ministerial Venezolana estd
compuesta por 16 Ministerios, en la forma siguiente, tal como los enu-
mera el articulo 2 de la Ley Orgénica: Ministerios 1) de Relaciones
Interiores; 2) de Relaciones Fxteriores; 30 de Hacienda; 4) de la De-
fensa; 5) de Fomento; 6) de Educacion; 7 de Sanidad y Asistencia So-
cial; 8) de Agricultura y Cria; 9) del Trabajo; 10) de Transporte y
Comunicaciones; 11) de Justicia; 12) de Energia v Minas; 13) del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables; 14) del Desarrollo Ur-
bano; 15) de la Familia y 16) de la Secretaria de la Presidencia.

La variacién del nimero de los Ministerics, es decir, la creacién de
nuevos Despachos o la eliminacién de alguno de ellos, es materia reservada
a la Ley Orgdnica. Excepcionalmente, sin embargo, por via de Decreto-
Ley, el Presidente de la Republica estd autorizado, en la Constitucién,
para reformar la estructura ministerial v, por tanto, crear o eliminar Mi-
nisterios, En efecte, el articulo 190, ordinal 11 de la Constitucién, le
atribuye al Presidente competencia para “Decretar en caso de urgencia
comprobada, durante el receso del Congreso, la creacidn y dotacién de
nuevos servicios priblicos, o la modificacién o supresién de les existentes,
previa autorizacién de la Comisién Delegada”; y el articulo 179, ordinal
59 asigna a la Comisién Delegada del Congreso, competencia para “auto-
rizar al Ejecutivo Nacional v por el voto favorable de las dos terceras
partes de sus miembros, para crear, modificar o suprimir sevicios publi-
cos, en caso de urgencia comprobada”,

Por via excepcional, en caso de urgencia comprobada, vy por supuesto,
estando en receso las Camaras Legislativas, es decir, no pudiendo dictarse
leves, estas normas de la Constitucién permiten al Presidente de la Re-
publica, regular una materia reservada al Legislador, como es la creacion,
modificacién o supresién de servicies piblicos. La expresién servicio pi-
blico, aqui puede entenderse, tanto en sentido material como en sentido
orgénico, siempre que sea de reserva legal. Sdlo por ley puede erigirse
una actividad como servicio publico, es decir, cuya prestacién resulta
obligatoria parz el Fstado con las consecuentes limitaciones para los dere-
chos v libertades de los particulares; y sélo por ley pueden crearse Insti-
tutos Auténomos o Ministerios. Sin embargo, en caso de urgencia compro-
bada y durante el receso de las Cémaras Legislativas, el Presidente podria,
mediante Decreto-Ley, realizar esas actividades, con la autorizacién previa
de la Comision Delegada. En esta forma, un Ministerio, como servicio
ptiblico en sentido orgdnico, podrd ser creado o suprimido por Decreto-T.ey.
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B. La compeiencia de los Ministerios

La Ley Orginica de la Administracion Central destina su Capitulo V,
a regular las competencias de cada uno de los Ministerios 37, estableciendo
la siguiente distribucién sectorial de las mismas: al Ministerio de Rela-
ciones Interiores compete el sector de la politica interior; al Ministerio de
Relaciones Exteriores el sector de la politica exterior; al Ministerio de Ha-
cienda el sector de la politica economica y financiera; al Ministerio de la
Defensa, el sector de la defensa; al Ministerio de Fomento, los sectores
de la industria y comercio; al Ministerio de Educacion, el sector educacion;
al Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, el sector de la salud; al Mi-
nisterio de Agricultura y Cria, el sector agricola y pecuario; al Ministerio del
Trabajo, los sectores de asuntos laborales y de seguridad y prevision social;
al Ministerio de Transporte y Comunicaciones, los sectores de transporte
y comunicaciones; al Ministerio de Justicia, el sector de justicia y defensa
socigl; al Ministerio de Energia y Minas, los sectores de mineria, hidro-
carburos y energia en general; al Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables, el sector recursos naturales renovables; al
Ministerio de Desarrollo Urbane, el sector de urbanismo; y al Ministerio
de la Familia, el sector proteccién y promocion social, en particular en
materia de infancia, juventud y familia.

En los mencionados articulos 24 a 40 de Ia Ley Organica y conforme
a la sefialada distribucién sectorial, se asighan competencias genéricas a
cada uno de los Ministerios, sin especificacidn de a cudles de sus drganos
corresponde su ejercicio. Esta asignacidon genérica de competencias, estd
complementada, por otra parte, en la multitud de Leyes administrativas
en las cuales se regulan las respectivas competencias sectoriales, y en las
que se asignan, también, atribuciones a los Ministerios sin especificacién
de los érganos a quienes compete su ejercicio dentro de cada Despacho
Ministerial. Muchas leyes especiales, sin embargo, atribuyen competencias
directas al Ministro respectivo, y en algunos casos de Oérganos ministe-
riales desconcentrados, directamente a ellos.

C. La organizacion de los Ministerios

De acuerdo a lo indicado por la Constitucién, la Ley Organica, ademas
de determinar el mimero de los Ministerios y su competencia, deberfa re-
gular la organizacién de los mismos. Sin embargo, del texto del articulo
193 de la Constitucién no podria interpretarse que la Ley Organica debia
establecer el detalle de la organizacién ministerial, pues ello estableceria
una rigidez inaceptable a las estructuras de la Administracién Piblica, las
cuales deben, siempre, adaptarse a los cambios de la vida econémica y
social.

De esta manera, Ia Ley Orgénica de la Administracién Central, de
1986, con buen sentido y de acuerdo a la tradicién del Estatuto Organico
de Ministerios de 1950 y de las viejas Leyes de Ministerios de la primera

37. Articulos 24 a 40.
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mitad de este siglo, no regula el detalle de la organizacién de cada Minis-
terio, sino que se limita a establecer el esquema comun de organizacién,
dejando a la via reglamentaria la determinacién de aquel detalle.

En esta forma, el articulo 59 de la Ley Orgédnica establece, que “cada
Ministerio estara integrade por el Despacho del Ministro, la Direccién
General del Ministerio, las Direcciones Generales Sectoriales y las demas
dependencias y el personal que sea necesario para el cumplimiento de su
cometido”. Como esquema general, dicho articulo precisa la denominacién
de “las unidades operativas o de ejecucién” de todos los Ministerios, “inte-
gradas en orden descendente, asi: Direcciones, Divisiones, Departamentos,
Secciones y Servicios”,

Hasta aqui llegan los principios de la organizacién ministerial estableci-
dos en la Ley Orgdnica. Para el detalle de dicha organizacién, el mismo
articulo 5° dispone que “los reglamentos orgdnicos determinardn el mime-
ro de las Direcciones v demds dependencias que integrardn cada Ministe-
rio y las funciones que ejercerdn esas reparticiones administrativas”.

En esta forma, el Legislador previé una amplia habilitacién al Ejecu-
tive Nacional para establecer, por via reglamentaria, 1a organizacién admi-
nistrativa interna de cada Ministerio, conforme al esquema establecido en
el citado articule 5 de la Ley Orginica. Estas facultades del Ejecutivo
para determinar €l némero de las Direcciones y dependencias que integran
cada Ministerio, que sean necesarias para el cumplimiento de su come-
tido, segin la ley, deben ejercerse mediante “los reglamentos organicos”.

Ahora bien, ¢qué ha de entenderse, en este contexto, por “reglamentos
organicos”? Esta expresién, Ia cual. ademds, utilizan los articulos 43 y 53
de la Ley Orginica, sin duda, no tiene por qué entenderse ni interpre-
tarse en sentido restrictivo, como similar a “Reglamento Ejecutive” cuya
emisién corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica, con-
forme a lo establecido en el ordinal 10 del articulo 190 de la Constitucién,
y a cuya categoria pertenece “el Reglamento de la Ley” al cual se refieren
los articulos 7 y 53 de la Ley Organica. Al contrario, siguiendo el criterio
de flexibilidad de la regulacién formal de la organizacion administrativa.
Hemos estimado que la expresién “reglamentos organicos” debe interpretarse
en sentido amplio, como sinénimo de acto administrativo de efectos generales
o de contenido normativo, v cuya emisién no sélo corresponde al Presi-
dente de la Repuiblica, sino a los Ministros del Ejecutivo. Esta fue la
intencién que tuvimos los provectistas del Proyecto de Ley Orgénica de
la Administracién Piblica preparado en la Comision de Administracién
Pitblica en 1972, conforme estd argumentado en el Informe sobre la Re-
forma de la Administracién Publica Nacional 38, Volumen Primero, cuyas
orientaciones se siguieron en la elaboracién de la Ley Orgénica de la Ad-
ministracién Central sancionada inicialmente en 1976.

En esta forma, las fuentes de la Organizacién Administrativa de los Mi-
nisterios son las siguientes: en primer lugar, los principios generales con-
tenidos en el articulo 59 de Ia Lev Orgénica de la Administracién Central;
en segundo lugar, los Reglamentos Orgénicos de los Ministerios, dictados
por Decreto del Presidente de la Repiblica para cada Ministerio, y en los

38. Caracas, 1972,
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cuales se han establecido los detalles de la Organizacién de los Ministerios
hasta el mivel de las Direcciones Generales; y en tercer lugar, los Regla-
mentos Internos de organizacién de cada Ministerio, dictados por Reso-
Iucién de los respectivos Ministros, v en los cuales se establece el detalle
de organizacién en los niveles por debajo de las Direcciones Generales, es
decir, en los niveles de direccién, divisién, departamento, seccién y ser-
vicios 39,

Esta jerarquia de las fuentes normativas de la organizacion Ministerial,
fue la que se establecié a partir de 1972 y la que se consolidé después de la
promulgaciéon de la Ley Orgdnica de la Administracién Central en 1976,
con la emisién, a partir de 1977, de los Decretos Orgéanicos de los Minis-
terios y de los Reglamentos Intermos dictados por resolucion de los Mi-
nistros.

A comienzos de 1991, la regulacién reglamentaria de la organizacién
ministerial en el pais estaba establecida en los siguientes Decretos y Re-
soluciones:

1. Ministerio de Relaciones Interiores

—Reglamente Orginico del Ministerio de Relaciones Interiores. De-
creto N? 2.330, Gaceta Oficial N9 34.022 de 4-8-88.

2. Ministerio de Relaciones Exteriores

—Reglamento Orgénico del Ministerio de Relaciones Exteriores. De-
creto N? 2.536, Gaceta Oficial N? 34.090 de 10-11-88.

—Reglamento Interno del Ministerio de Relaciones Exteriores. Resolu-
cidn N 1 de 31-12-77, Gaceta Oficial N? 2.183, Extraordinario de 7-3-78,

3. Ministerio de Hacienda

—Reglamento Orgénico del Ministerio de Hacienda Decreto N? 1.060
de 4-8-70, Gaceta Oficial N? 34.526 de 8-8-90.

—Reglamento Intexrno de Ia Direcciéon General Sectorial de Rentas,
Gaceta Oficial N? 2.914, Extraordinario de 8-2-82.

—Reglamento Interno de la Direccidn General Sectorial de Aduanas.
Gaceta &‘icial N? 2.900, Extraordinario de 5-1-82,

—Beglamento Interno de la Direccién General Sectorial de Inspeccién
y Fiscalizacién, Gaceta Oficial N¢ 33.391 de 16-1-86.

39. Debe sefalarse que los primeros Reglamentos Internos de los Ministerios si bien
dictados por Resolucidn Miniscerial, fueron todos aprobados en Consejo de Ministros
(véase en Gaceta Oficial NO 2.012 Extraordinario de 12-4-77). Esta préctica se ha
(igg}énado en los Reglamentos Internos dictados a partic del primer erimestre de
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4. Ministerio de la Defensa

—Reglamento Organico del Ministerio de 1a Defensa. Decreto N? 2.078
de 22-3-77, Gaceta Oficial N° 1.999, Extraordinario de 22-3-77.

5. Ministerio de Fomento

—Reglamente Orgdnico del Ministerio de Fomento. Decreto N? 576
de fecha 17-4-85, Gaceta Oficial N°¢ 33.210 de 25-4-35.

—Reglamento Interno del Ministerio de Fomento. Gacete Oficial N9
3.250, Extraordinario de 7-9-83.

6. Ministerio de Educacién

—Reglamento Orgénico del Ministerio de Educacién. Decreto N9 496
de 31-1-80, Gaceta Oficial N? 31.917 de 4-2-80.

—Reglamento Interno del Ministerio de Educacién. Resolucion IN©
847-A de 20-7-88, Gaceta Oficial N? 34.020 de 2-8-88.

7. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

—Reglamento Interno del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social.
Decreto N? 2.566, Gaceta Oficial N? 34.112 de 12-12-88.

—Reglamento Interno del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social.
Resolucién N?® G-365 de 9-3-83, Gaceta Oficial N? 3.115, Extraordinario
de 23-3-83. (E! articulo 12 de dicho reglamento fae modificado en Re-
solucién N® G-436 de 21-11-83, Gaceta Oficial N® 32.858 de 22-11-83).

8. Ministerio de Agricultura y Cria

— Reglamento Ovganico del Ministerio de Agricultura v Cria. Decreto
N? 363 de 27-11-84, Gaceta Oficial N¢ 33.117 de 3-12-84,

—Reglamento Interno. Resolucién N? 53, Gaceta Oficial N® 34.419 de
1-3-90.
9. Ministerio del Trabajo

— Reglamento Orgdnico del Ministerio del Trabajo. Decreto N® 2.083
de 22-3-73, Gaceta Oficial N? 1.999, Extraordinaric de 2-3-77.

10. Ministerio de Transporte y Comunicaciones

—Reglamento Organico del Ministerio de Transporie y Comunicacio-
nes Decreto N2 1.418 de 26-2-82, Gaceta Oficial N¢ 2,923, Extraordina-
ric de 1-3-82.

—Reglamento Interno del Ministerio de Transporte y Comunicaciones.
Resolucién N? 361 del 17-12-87, Gaceta Oficial N9 33.875 de 29-12-87.
11. Ministerio de Justicia

-—Reglamento Orgénico del Ministerio de Justicia. Decreto N° 2.085
de 22-3-77, Gaceta Oficial N° 1,999, Extraordinario de 22-3-77.
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—Reglamento Interno del Ministerio de Justicia. Gaceta Oficial N
34.390 de 17-1-90.

12. Ministerio de Energia y Minas

—Reglamento Orgénico del Ministerio de Energia y Minas. Decreto
Ne 1.137 de 16-7-81, Gaceta Oficial N® 32.271 de 16-7-81,

—PReglamento Interno del Ministerio de Energia y Minas. Resolucién
N? 694 §e 3-9-81, Gaceta Oficial N? 2.866, Extraordinario de 5-10-81.

13. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables

—Reglamento Orgénico del Ministerio del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales Renovables. Decreto N® 1.234 de 22-3-77, Gaceta Oficial
N¢ 24.591 de 9-11-90.

—Reglamento Interno del Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables. Resolucién N® 4 de 12-4-77, Gaceta Oficial N°
2.012, Extraordinario de 12-4-77.

W
14. Ministerio de Desarsollo Urbano

--Reglamento Organico del Ministerio del Desarrollo Urbano. Decreto

N? 2.381 de 28-12-83, Gaceta Oficial N? 32,886 de 30-12-83.

~—Reglamento Interno del Ministerio de Desarrollo Urbano. Resolucién
N¢ 40 de 12-4-77, Gaceta Oficigl N? 2.012, Extraordinario de 12-4-77.

15. Ministerio de la Familia

—-Reglamento Interno del Ministerio de la Familia. Resolucién N?
381 de 27-6-88, Gaceta Oficial N9 33.997 de 25-6-88.

—Reglamento Orgdnico del Ministerio de la Familia. Decreto N¢
1.743, Gaceta Oficial N? 33.804 de 16-9-87.

16. Ministerio de la Secretaria de Ia Presidencia

—Reglamento Orgénico del Ministerio de la Secretaria de la Presiden-
cia. Decreto N° 948 de 30-12-80, Gaceta Oficial N® 32.140 de 5-1-81,

—Reglamento Interno de la Secretaria de la Presidencia. Resolucién
N? 9 de 12-4-77, Gaceta Oficial N? 2.012, Extraordinario de 12-4-77.
Servicios Autdnomos

2. Los principios de la organizacién ministerial

Tal como se ha indicado, los Ministros son los drganos directos del
Presidente de Ia Republica, por lo que los Ministerios constituyen las
organizaciones mds Importantes del Poder Ejecutivo Nacional para Ia
ejecucion de las politicas estatales. Los principios de organizacién de
mayor relevancia que tiene la Administracion ministerial, dentro del com-
plejo de la Administracién Central, ademas de la uniformidad organi-
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zativa plasmada en el articulo 5 de la Ley Orgdnica de la Administracién
Central, son los siguientes: la unidad de la personalidad juridica; Ia
unidad patrimonial; la unidad presupuestaria; la unidad jerdrquica; y la
unidad sectorial.

A.  La unidad de la personalidad juridica

La Administracién Central en Venezuela, estd configurada por el con-
junto de los drganos administrativos a través de los cuales o por cuyo
intermedio se manifiesta la voluntad o el actuar de la Republica, como
persona juridica.

El Estado venezolano, como entidad nacional, tiene una sola personali-
dad juridica, la de la Repuiblica, y todos los érganos de la Administracién
Central responden a dicha personalidad juridica tinica. La “personalidad
juridica de la Administracién Central” en nuestro pais, es una sola y dnica,
la de la Repiblica, por lo que los diversos componentes de la Administra-
cién Central, no tienen personalidad propia. También, tal como se sefials,
los érganos de la Administracién Nacional, pero que gozan de autonomia
funcional no tienen personalidad juridica propia. sino que participan de
la personalidad de Ja Repiiblica y cuando actdan, juridicamente hablando,
actualizan la personalidad juridica de la Repiiblica.

En la misma forma, los Ministerios no tienen personalidad juridica
propia, sino que son drganos de una sola persona juridica: la Repiblica.
Cuando las Administraciones Ministeriales o, en general, el Ejecutivo Na-
cional, contratan o sus 6rganos causan un dafio, quien contrata ¢ responde,
por supuesto, es la Repiblica

Por tanto, la Administracion Ministerial, como parte de la Administra-
cién Central, tiene una sola y tinica personalidad juridica: la personalidad
de la Repiiblica, como persona nacional, distinta, en el 4mbito territorial,
de las otras personas politico-territoriales: los Estados y Municipios; y
distinta, también, en ¢l Aambito funcional, de los entes descentralizados
funcionalmente, como por ejemplo, los institutos auténomos y las empre-
sas del Estado.

B. La unidad patrimonial: la unidad del Tesoro

A la existencia de una sola y tinica personalidad juridica de la Adminis-
tracién Central Ministerial se acompaiia la existencia, también, de una
unidad patrimonial de la Administracién Central Ministerial.

El patrimonio de la Repiblica, como persona juridica, es uno y tinico,
por lo que todos los ingresos recaudados por los Ministerios, incluso
por los servicios auténomos sin personalidad juridica; todos los gastos efec-
tuados por los servicios ministeriales; y todos los bienes adscritos a los
Ministerios son ingreses, gastos y bienes nacionales, regidos por la Ley
Orgénica de la Hacienda Piblica Nacional v sometidos al control de la
Contraloria General de la Reptiblica, conforme a lo prescrito en el articulo
234 de la Constitucién.

El sustento fundamental del principio de la unidad patrimonial de
la Administracion Central Ministerial, derivado de la unidad de perso-
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nalidad juridica, en materia hacendistica, es el denominade principio de
la unidad del Tesoro, el cual implica que la masa general del Tesoro
es una y tnica, por lo que todos los ingresos nacionales deben ir a la
masa general del Tesoro, sin afectacién especifica a un servicio de la Ad-
ministracién Central o Ministerial; asi como todos los gastos de la Admi-
nistracién Central Ministerial, deben hacerse con cargo a esa masa general
del Tesoro, sin afectar una partida patrimonial especifica de algiin drgano
administrativo.

Este principio de la unidad del Tesoro, o unidad patrimonial de la
Administracién Central Ministerial, estd indirectamente consagrado en el
articulo 14 de la Ley Orginica de Régimen Presupuestario, al establecer
que “no se podrd destlnar especificamente el producto de ninglin ramo
de ingreso con el fin de atender el pago de determinados gastos”. La Ley,
sin embargo, establece algunas excepciones que concicrnen a la Adminis
tracién Central, al agre?ar el articulo 14 citado, que sélo podran ser afec-
tados para fines especiticos los siguientes ingresos:

1. Los provenientes de operaciones de crédito publico.

2. Los que se estipulen a favor del Fisco Nacional en regimenes
especiales sobre servicios.

3. Los provenientes de donaciones, herencias o legados en favor del
Fisco Nacional.

4. Los que por leves especiales hayan de ser destinados a fondos de
1IMVErsiod:.

5. Los que resulten de la gestién de servicios auténomos, sin perso-
nalidad juridica.

6. El producto de las contribuciones especiales.

Sin embargo, no todas estas excepciones al principio de la no afectacién
de ingresos a gastos especificos, implican excepciones al principio de la
unidad patrimonial de la Administracién Central Ministerial; esto sélo se
produciria en caso de que exista una separacién patrimonial, mediante la
creacién de un patrimonio anténomo o separado para la realizacién de
determinadas actividades, con cierta autonomia de gestién, Jo cual se pro-
duciria en los siguientes casos: el establecimiento de un patrimonio sepa-
rado, consecuencia de un régimen especial de gestién de un servicio pu-
blico; 1a creacién de patrimonios auténomos, mediante Ley, para constituir
fondos de inversién, sea que éstos tengan personalidad juridica, como el
Fondo de Inversiones de Venezuela, en cuye caso hay una descentralizacién
funcional, sea que no la tengan, como sucede con el Fondo de Finan-
ciamiento a las Exportaciones; y los que resnlten de la gestidn de servicios
auténomos sin personalidad juridica.

Respecto de estos tiltimos, los denominados servicios auténomos sin per-
sonalidad juridica, en los Ultimos afios han venido credndose mediante
Decreto, para la prestacién de determinados servicios, con la caracteristica
de que los ingresos que originan dichos servicios, no van a la masa general
del Tesoro, sino que se afectan al funcionamiento del mismo servicio e}
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cual, a pesar de su autonomia de gestién, permanece integrado en la es-
tructura organica del Ministerio respectivo.

Hasta comienzos de 1991 se habian creados entre otros, los siguientes
servicios auténomos sin personalidad juridica.

1. Servicio auténomo Oficina Coordinadora de Prestacién de Ser-
vicios Geoldgicos y Mineros, creade por Decreto N? 2.246 del 25-9-83,
Gacete Oficial N9 32.819 del 26-9-83.

2. Servicio auténomo de la Imprenta Nacional, creado per Decreto
N© 789 de 28-8-85; Gaceta Oficial N¢ 33,285 de 28-8-85.

3. Oficina Coordinadora de Prestacién de Servicios Educativos del Mi-
nisterio de la Defensa creada por Decreto N9 1.259 de 10-9-86, en Gaceta
Oficial N° 33,552 de 10-9-86.

4. Sexrvicioc auténomo de la Radio Nacional, creado por Decreto N°
1.643 de 8-7-87, en Gaceta Oficial N® 33.755 de 8-7-87.

5. Oficina Coordinadora de la Prestacién de Servicios de Salud a los
sujetos no previstos en la Ley Organica de Seguridad Social de las Fuerzas
Armadas, creada por Decreto N? 1.497 de 25-3-87, en Gaceta Oficial
N¢ 33,685 de 25-3-87.

6. Oficina Coordinadora de la Prestacion de los Servicios Agropecua-
rios del Ministeric de la Defensa, creada por Decreto 2.007 de 18-2-88,
en Gaceta Oficial N2 33,908 de 18-2-88.

7. Servicio Auténomo de Vialidad Agricola. Decreto N¢ 1.157. Gaceta
Oficial N9 34.583 de 30-10-90.

8. Servicios Ambientales del MARNR creado por Decrets N? 764 en
Gaceta Oficial N? 34,428 de 13-3-90.

C. La unidad presupuestaria

La Administracion Central, conforme a la Constitucion, tiene un régimen
presupuestario Unico, tal como lo precisa el articulo 227 al senalar que
“no se hard del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya sido previsto
en la Ley de Presupuesto”.

Esta unidad de régimen, caracterizado por la rigidez presupuestaria con
la sola excepcién de los créditos adicionales al Presupuesto, se aplica en
igual forma a todos los drganos de Ja Administracién Ceniral y Ministerial.

Por otra parte, en cuanto a la ordenacién de pagos, los Ministros son
los ordenadores de pago en lo que concierne a sus respectivos Despachos;
y en cuanto a los érganos de la Administracién Central con autonomia
funcional, la Ley Orginica de Régimen Presupuestario atribuye €l caricter
de ordenadores de pago al Contralor General de la Republica, al Fiscal
General de la Reptblica, al Presidente del Consejo de la Judicatura y al
Presidente del Consejo Supremo Electoral 9.

Ahora bien, en cuanto a la Administracién Central Ministerial, Ia unidad
presupuestaria se manifiesta, particularmente, en el mismo régimen de

40. Articule 42,
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ejecucién presupuestaria, entre otros, en los siguientes aspectos: en los
compromisos presupuestarios, en el sentido de que los Ministros no po-
drén adquirir compromisos para los cuales no existan créditos presupuesta-
rios, estando sometidos, dichos compromisos, al control previo de contra-
tos o compromisos financieros establecidos en la Ley Orgénica de la Con-
traloria General de la Repiblica; v en la ordenacién de los pagos, sometida
a las mismas formalidades y mogalidades de control previo, cohcomitante
y posterior conforme a las normas de la Ley Orgénica de la Contraloria
General de la Republica.

La vinica excepcién establecida a la unidad presupuestaria de Ia Admi-
nistracién Central Ministerial, estd prevista en materia de control, en la
Ley Orgénica de la Contraloria General de la Republica, en relacion a
los gastos destinades a la defensa y seguridad del Estado, calificados como
tales en el Reglamento dictado al efecto por el Ejecutivo Nacional. En
estos casos, la mayoria de los cuales realizados por el Ministerio de la
Defensa, los gastos se exceptuan de las modalidades de control previo de
los compromisos y contratos, y en cuanto a las érdenes de pago, para su
cancelacién, éstas se someten a modalidades especiales de control 4.

D. La unidad jerdrquica

Ademis de la unidad de la personalidad juridica y de la unidad patri-
monial y presupuestaria, las Administraciones Ministeriales responden tam-
bién, al principio bédsico de la organizacién administrativa: la jerar-
quia administrativa. Asi, los Ministerios tienen una unidad jerarquica
fundamental, que sita, en su caspide, al Ministro, como funcionario en-
cargado de orientar, dirigir, coordinar, supervisar y controlar las activida-
des del Ministerio, tal como lo precisa la Ley Orgdnica de 1a Administra-
cién Central (Art. 20, Ord. 19). Este mismo texto, le asigna al Ministro
las siguientes funciones relacionadas con la potestad jerarquica: ejercer
la superior administracién, direccién, inspeccidn y resguardo de los servi-
cios, bienes y ramos de la rentas del Ministerio; resolver en dltima instan-
cia administrativa los recursos ejercidos contra las decisiones de los orga-
nismos y autoridades del Ministerio; resolver los conflictos de competencia
entre funcionarios del Ministerio; v ejercer la potestad disciplinaria, con
arreglo a las disposiciones legales o reglamentarias 42,

En el ejercicio de sus funciones como superior jerdrquico del Despacho
Ministerial, el Ministro estd asistido por el Director General del Ministe-
rio, quien actila como érgano inmediato del Ministro conforme a lo esta-
blecido en el articulo 6 de la Ley Organica de la Administracién Central.
El Director General del Ministerio debe supervisar las actividades de las
Direcciones del Despacho de acuerdo con las instrucciones del Ministro,
y tiene a su cargo la coordinacién de todas las materias que el Ministro
disponga llevar a la cuenta del Presidente y al Consejo de Ministros y,
ademds, el conocimiento y la decisién de los asuntos que le delegue el
Ministro. Ademds, en ausencia del Ministro, el Director General del Mi-

41.  Amiculo 28.
42, Aciculo 20, ordinales 10, 18 y 21.

112



nisterio debe evacuar las consultas que le sometan los demds Directores, de
lo cual debe dar cuenta al Ministro.

E. La unidad sectorigl

De acuerdo con lo previsto en la Ley Orgdnica de la Administracién
Central, los Ministerios son los drganos centrales de los sistemas admi-
nistrativos que deben establecerse en cada sector; de alli inclusive, que
Jas competencias atribuidas en la Ley Orgénica a los Ministerios, tengan,
como se dijo, una orientacién sectorial 43,

Esta unidad sectorial, como principio de organizacién de los Ministerios
implica que los Ministros tienen entre sus funciones comunes las de
control de la administracién descentralizada perteneciente al sector. En tal
sentido, a los Ministros corresponde, en su respectivo sector, “ejercer sobre
los institutos autdénomos adscritos al Ministerio, las funcicnes de coordi-
nacién y control que les correspondan conforme a la Ley Orgénica de la
Administracion Descentralizada y a las leyes especiales de creacién” 44, asi
como “ejercer la representacion de las acciones pertenecientes a la Repii-
blica en las Corporaciones Sectoriales de Empresas del Estado que se les
asighen 45,

3. La asignacion y distribucion de las competencias ministeriales

La asignacién legal de competencias ministeriales puede revestir diver-
sas formas; puede tratarse de competencias asignadas legalmente al Minis-
tro, al Ministerio o, directamente, a una de las unidades organizativas del
Despacho, y ello produce diversas situaciones y consecuencias.

A. Las competencias del Ministro y la delegacidn

En primer lugar, muchas normas legales atribuyen, directamente, el
ejercicio de determinadas competencias al Ministro respectivo. En este
caso, se trata de competencias especificas que el Ministro debe ejercer
directamente en forma obligatoria. La transferencia de esta competencia,
sdlo puede hacerse mediante la delegacién de su ejercicio en el Director
Genteral o en los Directores Generales Sectoriales del Ministerio 5, por reso-
lucién publicada en la Gaceta Oficial. En estos casos cnando actilan por
delegacién, los Directores Generales son responsables por sus actuacio-
nes, sin perjuicic de la responsabilidad que pudiese corresponderle al
Ministro 47,

Fuera de esta delegacién de atribuciones en los Directores Generales,
el Ministro debe ejercer personalmente sus comptencias y es responsable

43 Articulos 24 a 40.

44, Articulo 20, ordinal 11

45,  Articulo 20, ordinal 12,

46. Articulo 20, ordinal 25 de la Ley Orginica.
47. Articulo 6.
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por ello. La Ley Orgénica admite, ciertamente, la delegacién de firma del
Ministro en los propios Directores Generales j' en otres funcionarios 48,
o ésta no implica realmente, transferencia de competencias ni de res-

ponsabilidad.

B. Las competencias genéricas de los Ministerios y la
desconcentracion administrativa

Fn la mayoria de los casos, sin embargo, Ia ley no asigna directa y
especificamente competencias a los Ministros, sino genéricamente a los
Ministerios. En estos casos, son los reglamentos orgdnicos e internos senala-
dos, es decir, Jos dictados por Decreto o Resolucién Ministerial, los que
deben realizar la distribuciéon de esa competencia genérica del Ministerio;
mediante la asignacién de su ejercicio a los diversos érganos de los Ministe-
vios. Fsta distribucién genérica y abstracta de competencias da origen a
una desconcentracién administrativa, realizada por el propio Poder Eje-
cutivo, es decir, por el Presidente de la Repiblica, en los Decretos Orgé-
nicos que definan las Direcciones Generales de cada Ministerio, y por
los Ministros, en las Relaciones contentivas de los Reglamentos Internos,
que definan las direcciones, divisiones, departamentos, secciones y servi-
cios de cada Despacho Ministerial.

C. La desconcentracidn administrativa en virtud de Ley

Pero aparte de esta desconcentracién administrativa realizada por los
propios drganos ejecutives en los casos de atribuciones genéricas de com-
petencias, existe otra forma de desconcentracién admipistrativa, mis pro-
nunciada y estable, basada en la voluntad del legislador. En efecto, es
frecuente que las leyes, directamente, atribuyan competencias, no al Mi-
nistro o al Ministerio, sino especificamente a una direccion o unidad or-
ganizativa del Despacho. Tal es el caso, por ejemplo, de las Superinien-
dencia de Bancos y de Empresas de Seguros, las cuales son drganos crea-
dos directamente por el legislador, con competencias asignadas, también
directamente, por el propio Legislador, aun cuando funcionan con depen-
dencia jerdrquica del Ministro de Hacienda. En algunos cases, inclusive,
es el propio Legislador el que atribuye competencias exclusivas a estas
direcciones o unidades organizativas, sin que pueda el Ministro, a pesar
de ser superior jerdrquico, ejercerlas direciamente, agotindose, ademds,
la via administrativa, en la decisién que adopte el funcionario respectivo.
Tal sucede, por ejemplo, con la Direccién de Inquilinato del Ministerio de
Fomento o con la Administracién del Impuesto sobre la Renta del Mi-
nisterio de Hacienda. En estos casos, son la Ley de Regulacion de Alqui-
leres y la Ley de Impuesto sobre la Renta, respectivamente, Jas que regu-
lan las competencias de los érganos sefialados. En el Ministeric de la
Defensa, las Comandancias Generales de las diversas Fuerzas Armadas,
tendrian las caracteristicas de ser dérganos desconcentrados.

48. Articule 20, ordinal 23,
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Capitulo VI

FORMAS JURIDICAS DE LA
ADMINISTRACION NACIONAL
DESCENTRALIZADA



La Administracion Nacional descentralizada funcionalmente, es decir,
las diversas organizaciones de la Adminisiracién Publica Nacional dotadas
de personalidad juridica distinta a la de la Repiblica, producto de la
evolucién de medio siglo, encontré consagracién constitucional en el Texto
de 1961, donde puede situarse el fundamento de las diversas formas juri-
dicas que ha venido adoptando y que han dado origen a entes constituidos
conforme a procedimientos propios del derecho publico, denominados es-
tablecimientos pitblicos, que se distinguen de aquellos constituidos con base
en normas propias del derecho privado.

En efecto, del articule 124 de la Constitucion se distinguen dos tipos
de entes estatales de derecho publico: los territoriales (Republica, Esta-
dos y Municipios) y los no territoriales que se denominan “personas juri-
dicas de derecho piblico”. Entre ellas, sin ser una categoria que las agota,
estdn los institutos autdnomos regulados en el articulo 230 de la Consti-
tucién, v mencionados en los articulos 140, ordinal 1, 141, 160 y 235
¥ en la Disposicién Transitoria Décima.

Pero ademais, la Constitucién hace referencia a otros entes descentraliza-
dos funcionalmente que, obviamente, tiencn formas juridicas de derecho
privado. En el articulo 97 se habla de “las industrias promovidas y dirigi-
das por el Estado”; en el articulo 140, ordinal 1, se menciona a las “em-
presas en las cuales el Fstado tenga participacién decisiva”; y el articulo
230 hace referencia al control por el Congreso de “los intereses del Fsta-
do en corporaciones o entidades de cualquier naturaleza”, lo cual permite
concluir que éstas no se agotan en las “empresas” con forma societaria
mercantil.

Esto permite distinguir constitucionalmente, por tanto, en la adminis-
tracidn descentralizada funcionalmente, a los entes con forma de derecho
publico de aguellos que tienen forma de derecho privado 1.

I. LAS FORMAS JURIDICAS DE DERECHO PUBLICO

Dentro de la categoria de establecimientos publicos se distinguen los
establecimientos piblicos institucionales, los establecimientos publicos cor-
porativos v los establecmientos piblicos asociativos, terminologia y clasi-

1. Véase CAP., Informe robre la Reforma de la Administracion P#blica Nacional, cit.,

Vol I, pp. 307 v ss.; Allan R. Brewer-Carias, El Régimen Juridico de lax Empresas
Piblicas en Venermela, Caracas, 1981, pp. 35 v ss.
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ficacion que ha sido acogida por la jurisprudencia 2, Todos ellos tienen
como rasgo comun, la presencia de una personalidad juridica de derecho
publico y de un patrimonio auténomo distinto e independiente del Fisco
Nacional. La creacién de los mismos es de la reserva legal y es precisa-
mente por ley o en virtud de la ley que obtienen personalidad juridica
de derecho piblico.

Es de hacer notar que comunmente muchos de estos organismos son
denominados impropiamente instifutos auténomos, aun cuando un anili-
sis méas detenido de la naturaleza de los mismos permite establecer catego-
rias dentro de ellos, con base en los fines que persiguen y al régimen juri-
dico de que estdn dotados.

1. Los establecimientos piblicos instituciongles: los institutos
autonomos

Esta figura corresponde a los institutos auténomos, y su origen radica
en la necesidad de separar ciertas funciones de la Administracién Ceniral,
que se cumplen con mayor propiedad deniro de un régimen juridico que
les permita una mayor flexibilidad en el manejo de su patrimonio y en su
capacidad negocial.

La Constitucién Nacional en su articulo 230 establece varias notas fun-
damentales para definir el Instituto Auténomo en Venezuela: a) Su crea-
cién mediante ley formal. b) Su organizacién con arreglo a lo dispuesto
en la ley orgénica que sobre institutos auténomos deberd dictarse y a la
cual deben adaptarse todos los institutos auténomos, y mientras ello no
se realice, a lo dispuesto en la Lev Orgdnica de la Hacienda Publica Na-
cional; y ¢) Los Institutos Auténomos quedan sometidos al control poste-
rior del Congreso en la forma que el legislador determine.

Cuando ¢l Estado dota de personalidad y provee de un patrimonio pro-
pio a estos entes priblicos no por ello los exime del control estatal, sino
que por el contrario, el Fstado los crea, los suprime, los modifica y se
reserva €l derecho de tutelar su actividad, a través de diferentes formas
de control.

Estos organismos no pueden concebirse sino como formando parte del
Estado para atender a una de sus funciones, v nor tanto, se consideran
¢rpanos de la Administracién Pdblica Nacional. En definitiva son perso-
nas de derecho ptiblico estatales, sujetas a control de tutela.

De acuerdo a la referida norma constitucional, entonces, se puede de-
finir a los institutos anténomos como entes del derecho piiblico creado por
ley, con patrimonio propio e independiente del Fisco Nacional, dotados
de personalidad juridica y sometidos a la tutela de la Repiblica 2.

Desde el punto de vista de las actividades que realizan los Institutos
Auténomos se podria tratar de identificar a los mismos en razén de la
materia. Sin embargo, este criterio no es vilido en nuestro pais debido a

2. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativa de 11-5-80, Revista
de Derecho Pablico, N9 3, 1980, p. 104.

3. Cfr. CAP.. Informe sobre la Reforma de la Administracion Pablica Nacional, cit.,
Vol. I, p. 309. Véase Jesiis Caballero Ortiz. Los Institatos Awonomos, Caracas, 1985,
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la excesiva variedad de tareas y cometidos que historicamente se le ha asig-
nado a estos entes. En efecto, existen Institutos Auténomos que realizan acti-
vidades industriales y comerciales; otros en cambio tienen asignada la pres-
tacién de servicios piiblicos o la realizacidn de tareas de investigacién, de
ejecucién de obras, de desarrollo social, de fomento a la educacién y a la
cultura; de desarrollo regional; de financiamiento y promocién de la activi-
dad econdmica privada y de numerosas funciones de las més diversas indole.

Por otra parte, la terminologia que se ha utilizado para designar a los
Institutos Auténomos es sumamente variada: Institutos, Administraciones,
Bancos, Circulos, Caias, Consejos, Patronatos, Corporaciones, Fondos, todo
lo cual en determinados casos, ha inducido a confusién sobre la natura-
leza de estos entes descentralizados.

2. Los establecimientos piblicos corporativos

La categoria de establecimientos publicos corporativos se caracteriza por
Ia presencia de un sustrato personal que da a estos entes un caricter dife-
rente al de simples dependencias administrativas descentralizadas. En efec-
to, la naturaleza de los fines que persignen estos entes exige que los mis-
mos na s6lo estén dotados de autonomia, entendiendo este concepto en
el sentido tradicional que se le da en nuestro pais, sino ademés de la po-
sibilidad de elegir sus autoridades.

Dentro de esta categoria de establecimientos piiblicos se incluye, por
una parte, a las Universidades Nacionales Autdnomas * y, por la otra, a
los Colegios profesionales v a las Academias Nacionales. Con respecto a
las primeras, la Ley de Universidades establece, que “la Universidad es
fundamentalmente una comunidad de intereses espirituales que retine a
profesores y estudiantes, en la tarea de buscar la verdad y afianzar los
valores trascendentales del hombre” 5. Estos establecimientos forman parte
de Ia estructura general del Estado, pero su condicién particular conlleva
la casi ausencia del control de tutela por parte del Estado, y el tinico con-
trol relativo previsto estd atribuido al Conseio Nacional de Universidades &,

Es segundo tipo de establecimiento puiblico, corporative, caracterizado
por la existencia de un sustrato personal o cornoracién de intereses de tipo
cientifico ¢ profesional. estd constituido por las Academias Nacionales y
los Colegios profesionales, los cuales estin dotados de personalidad juri-
dica de derecho piiblico por virtud de la Ley que los regula. Los Colegios
profesionales, que son el eiemplo mds acabado de establecimientos publi-
co corporative, no estin sometidos a control de tutela, y disfrutan de
facultades de recaudacién de cuotas obligatorias con respecto a sus miem-
bros, lo aue les confiere una total independencia financiera frente al
Estado ?. En todo caso, estos establecimientos publicos corporativos profe-

4. Articulo 19 del Cddige Civil,

5. Articoio 19 de la Ley de Universidades de 8-9-70 en Gacete Oficial N 1.429 Extra-
ordinario de 8-9-70.

6. Articulo 20 de la Ley de Universidades.

7. Lla Ley de Abogados, por ejemplo, establece 1a obligacién de los afiliados de can-

celar las cuotas al Colegio tespectiva.
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sionales o cientificos no forman parte de la estructura general del Estado,
por lo que constituyen personas de derecho puiblico #o estatales.

3. Los establecimientos publicos asociativos

La caracteristica primordial de estos establecimientos radica en que
siendo personas juridicas de derecho piblico se constituyen, por mandato
expreso de la Ley de creacién, bajo la forma de sociedades por acciones
para permitir en principio la participacién de capital privado en su funcio-
namiento. Se diferencian de las empresas del Estado en que éstas son perso-
nas juridicas constituidas totalmente conforme a un régimen de derecho
privado, de acuerdo al Cédigo de Comercio. Pot otra parte, esta categoria
de establecimientos publicos se diferencia de los Institutos Auténomos en
que éstos, por ser dependencias de la Administracién del Estado, estdn
sometidos a tutela administrativa y a un régimen juridico especial que no
acepta la participacién del capitair privado en su funcionamiento,

El cardcter intermedio de estos entes, con cgracteristicas que los acer-
can tanto a las empresas del Estado, como a los Institutos Auténomos,
hace que tengan un régimen juridico particular para cada uno de ellos,
que aparece definido en los diferentes estatutos juridicos que los crean.
Asf, pot cjemplo, b Banco Cential de Venermacela, 2 prsar de que amtes
de la reforma de 1975 admitia la participacién privada en la constitucién
de su capital, no podia aceptar un niimero de acciones privadas que re-
presentara mis del 50 por ciento de su capital social 2 En cambio, con
respecto al Banco de los Trabajadores, se contempla en la Ley que lo crea,
que las acciones detentadas por el Estado serian adquiridas progresivamen-
te por los trabajadores, hasta llegar a una sustitucién total. Cuando ello
se produzca, si es que ast sucede, se habrd trapsformado el Banco de los
Trabajadores en un establecimiento priblico no estatal ®,

La diferencia en el régimen juridico de ambas instituciones antes de
1975 se fundamentaba en la indole de los intereses que protegian: el Ban-
ce Central de Venezuela tiene encomendadas funciones que son tipica-
mente estatales por referirse al mantenimiento del equilibrio financiero
del pais, lo que llevé a que la participacién privada desapareciera, sin
que sufriera alteracién la gestién que realiza el Banco Central.

Por lo que respecta al Banco de los Trabajadores, por ejemplo, la par-
ticipacién estatal puede perfectamente desaparecer sin que ello impida la
consecucién de los fines particulares que persigue este orgamismo.

8. Ardculos 69 v 9° de la Ley del Banco Cenrral de Venezuela de 5-12.60 en Guacets
Ofs'.l:;}d N? 653, Exrracrdinario de 14-12.60.

9. Ariculo 13 de la Ley del Banco de los Trabajadotes de 11-6-66 en Gacete Oficial
N? 1.023, Extraccdinario de 11-6-66.
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II. LAS FORMAS JURIDICAS DE DERECHO PRIVADO

Una de las caracteristicas que define mejor el cambio en la concepcion
de los fines del Estado, viene dada por la utilizacién de formas juridicas
que en ¢l Estado abstencionista estaban reservadas a la iniciativa privada.
En efecto, no es sino a partir del presente siglo cuando la Administracién
comienza a realizar cometidos estatales utilizando para ello figuras propias
del derecho privado: empresas mercantiles, asociaciones civiles y funda-
ciones.

1. Las sociedades mercantiles de capital piblico (Empresas
del Estado)

La actividad administrativa de gestién econdmica encontré en las em-
presas mercantiles su forma de expresién mas acabada. En virtud de ella,
el Estado se sometié a un régimen juridico de derecho privado y se colocd
en las mismas condiciones juridicas que los particulares. Esta circunstan-
cia no impidib, por lo demis, que el Estado pudiera realizar actividades
en condiciones de monopolio, en virtud de ley, como consecuencia de la
nacionalizacidn.

Las sociedades mercantiles de capital pihblico, comiinmente denomina-
das empresas del Estado, se constituyen y funcionan conforme al procedi-
miento y al régimen juridico establecido en el Cédigo de Comercio.

Aparte de este régimen, en la actualidad no existe un cuerpo de nor-
mas particulares que sean aplicables a las empresas del Estado, aparte de
la disposicién constitucional en virtud de la cual Ia actividad de estos
entes estd sujeta al control del Congreso, en la forma que la ley Io
establezcal®.

Por otra parte. en las leyes de Presupuesto se ha venido exigiendo desde
hace algunos afies, determinados requisitos como es el de la aprobacién
parlamentaria, para la adquisicidn o enajenacién de acciones 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 participacién decisiva 1t.
Ademds, en la Ley Orgénica de Crédita Publico, de fecha 30 de julio de
1976, se prevé que las empresas del Estado, al igual que las fundaciones
de interds publico, quedan sujetas a un régimen bastante similar al esta-
blecido en esa Ley para los Institutos o Establecimientos Auténomos 12,

Dentro de las empresas del Estado cabe distinguir las empresas de ca-
pital totalmente publico de las de capital mixto. En el primer caso, se
trata_de sociedades mercantiles cuvas acciones son de propiedad exclusiva
del Estado. es decir, en las que éste posee el 100 por ciento de las accio-
nes. En las empresas del Estado de capital mixto se distinguen aquellas
en las cuales éste posee el 50 por ciento o maés del capital, consideradas
también empresas del Estado, de aquellas en las cuales posee entre el 30

10,  Arcieulo 230,

i1, Por ejemplo, articulo 12 de la Ley de Presupuesto para el Ejercicio Fiscal, 1979,

12. Articulo 30 v siguientes de la Ley Orgdnica de Crédito Piblico en Gaceta Oficial
N¢ 1893, Extraordinario de 30-7-76.
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y el 49 por ciento del capital social, denominadas Empresas Mixtas, lo
cual le permite intervenir, al sector publico, en las decisiones fundamen-
tales de la sociedad conforme al articule 280 del Cédigo de Comercio,

Aparte de estos dos tipos de empresas, el Estado tiene participacién mi-
noritaria en numerosas empresas mercantiles inferior al 29 por ciento del
capital social, las cuales conservan el cardcter privado, dado que el Estado
no tiene, con respecto a ellas, la posibilidad de condicionar la actividad
de las mismas.

Por otra parte, entre las empresas del Estado, se distinguen aquéllas
creadas por éste directamente, de las constituidas por un Instituto Auté-
nomo o empresa del Estado, aun cuando esta diferenciacién no tiene con-
secuencias en cuanto al régimen juridico aplicable, salvo en materia de
competencia jurisdiccional contencioso-administrativa.

Por dltime, dentro de las empresas del Estado cabe distinguir aquéllas
en las cuales el Estado o un ente de derecho publico participan como
tinico accionista, de aquéllas en las cuales participan varios entes estatales.
En tal sentido, hasta 1975, las sociedades mercantiles del Estado se cons-
titnian, siempre, con la participacién accionaria de la Repiblica y un Ins-
tituto Autdénomo, de varios institutos auténomos, o de uno de éstos y ofra
empresa del Estado. Tenia que ser asi, debido a la limitacién del Cidigo
Civil y del Codigo de Comercio, al considerar la “sociedad” como ur
contrato en el cual, por supuesto, deben intervenir dos ¢ mas personas.
S6lo ha sido con motive de la promulgacién de la Ley que reserva al
Estado Ia Industria ¥ el Comercio de los Hidrocarburos, de 1975, cuando
se ha antorizado, legalmmente, la constitucién de las empresas petroleras
nacionalizadas con un solo accionista o la transformacion del instituto
auténomo Corporacion Venezolana del Petrdleo en sociedad anénima de
un solo accionista: la Reptblica o Petrdleos de Venezuela, S.A. Igual po-
sibilidad legal se previé en Jas leyes de transformacién, en sociedad ané-
nima, dictadas en 1977 y 1978, del Instituto Venezolano de Petroquimica,
v de la Linea Aecropostal Venezolana 18.

2. Las asccigciones civiles del Estado

Las consideraciones anteriores son también aplicables con respecto a
las asociaciones civiles en las que el Estado tiene una participacion deci-
siva. La regulacién de las mismas estd contenida en el Cédigo Civil, pero

13. Con motive de [a promulgacién de 1z Ley que reserva al Estado la industria y el
comercio de los hidrocarburos en agosto de 1975, se dispuso Ja transformacidn de
la CVP en sociedad andnima, lo cual se hizo por Decreto N¢ 1127 del 2-9-73 en
Gaceta Oficial N® 30.864 del 5-12-73, con Petrdleos de Veneruela S.A. como dnica
accionistz. Luego, mediante Ley del 9-7-77, se dispuse la conversion del Instituto
Venerolano de Petrogquimica en Sociedad Acdnima (Garera Oficial N9 31278 del
18-7-77). lo cual se hizo por Decreto N9 2434 del 22-11.77 en Gacera Oficial
N® 31.369 del 25-11-77, convittiéndose et Petroguimica de Venezuela S, A.
{PEQUIVEN), con la Repiblica como @énica accionista y, posteriormente, con Pe-
troleos de Venezuela $. A. como dnice accionista. En cuanto 2 la Linea Aeropostal
Venezolanz, medignte Ley del 28-8-78 se autorizé su conversién en Sociedad Andnima,
en Gaceta Oficial N® 2303, Exuaordinatio del 1.9-78, lo cual se hize con {a Repi-
blica como 1tinica accionista.
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en todo caso, es una de las formas juridicas de que se vale 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 diversos sectores. En el
campo agricola, el Consejo de Bienestar Rural y los Fondos de Desarrolio
Algodonero, Fruticola vy del Ajonjoli, constituyen casos en los que Ia
accién estatal se realiza por intermedio de Asociaciones Civiles 14, Ademis,
en el campo educativo a través del Instituto Nacional de Cooperacién
Educativa (INCE) se han establecido dos asociaciones civiles: el Instituto
de Adiestramfento Pefrolero y Petroquimico ({INAPET) y el Instituto de
Capacitacién Turistica (INCATUR). Asimismo, en el campo minero se
han constitvido como asociaciones civiles el Fondo de Desarrollo Diaman-
tifero del Estado Bolivar y el Fondo de Desarrollo Aurifero del Estado
Bolivar. En estos casos, se escogid esta categoria juridica para permitir
la participacion privada en Ia gestién de estos organismos, pero el Estado
se reservé la orientacién de los mismos, conforme a las exigencias del
interés publico.

A partir de 1984, se han dictado unas “Normas scbre las Fundaciones,
Asociaciones y Sociedades Civiles del Fstado” que regulan el régimen de las
sociedades civiles de] Estado 5.

3. Las fundaciones del Estado

Las fundaciones no son personas juridicas de tipo asociativo, sino uni-
versalidades de bienes datadas de personalidad juridica para cumplir co-
metidos del beneficio colectivo (articulo 19 del Codigo Civil). Hasta 1984,
la fundacién del Fstado era la “constitnida y dirigida” por entes estatales.
En estos casos, Ja constitucién de las fundaciones del Estado era ordenada
por lo general mediante un decreto presidencial, pero la personeria juridica
se la otorgaba previo el cumplimiento de las formalidades de registro, con-
forme a las dispasiciones del Cédigo Civil 1.

A partir del Decreto Ley N® 401 de 14 de diciembre de 1984, me-
diante el cual se dictaron las “Normas sobre las Fundaciones, Asociacio-
nes y Sociedades Civiles del Estado y el control de los aportes publicos
a las instituciones privadas similares” 17, l1a nocién de fundacién del Es-
tado se destind a las fundaciones “ereadas” o “constituidas” por ente
priblicos estatales exclusivamente; por lo que si en la constitucién de una
fundacién hablan participado particulares o personas juridicas privadas,
ademas de los entes publicos. no podria calificarse a la fundacion como
“del Estado”. Este Decreto Ley posteriormente fue modificade por De-
creto-Ley N? 677 de 21 de junio de 1985, estableciéndose que “se consi-
derardn fundaciones del Estado aquellas en cuyo acto de constitucion hu-

14. VéTse CAPB Informe sobre lz Reforma de la Adminisiracidn Piblica Naciondl, cit.,
Vol. 1, p. 299, .

15. Decreto Ley N9 77 de 21-6-85, Gaceta Oficial N? 3.574, Extraordinario de 21.6.85.

16. Véase Allan R. Brewer-Carfas. “Las Pundaciones y su control pot el Estado” en Re-
vista de Derecho Pgblico N® 17, Caracas, 1984, pp. 5 a 18.

17.  Véase en Gacete Oficial N® 33.134 de 14-12-84,
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bieran participado cualesquiera de los entes ptiblicos indicados en el Decrete
“de tal forma que su patrimonio inicial en més de un cincuenta por ciento
(50% ) se haya hecho con aportes de dichos entes piiblicos o cuando su
patrimonio pase a estar integrado en la misma proporcidn, por aportes
de los referidos entes piblices, independientemente de quienes hubieren
sido sus fundadores” (art. 4) 18,

18, Wéase en Gaceta Oficial N¢ 3.574, Exwaordinario de 21-6-85. Sobre esos Decretos
véase: Allin R. Brewer-Carias: “Las Fundaciones ¥ su conisol por ¢ Estado” en
Revista de Derecho Piblico N® 17, pp. 5-18; Allan R. Brewer-Carfas: “El Régimen
de las Fundaciones en el Decreto N? 41 de 14 de diciembre de 1984" en Revista de
Derecho Piblico N9 20, pp. 96-99; Humberto Briceiic Leén: *Fundaciones, sector
piblico y sus sistemas de control” en Retista de Derecho Piblico N9 28, pp. 47-59;
y Juan Garrido Rovira: “Ambitwo orginico de aplicacién a las fundaciones de las
normas sobre las fundaciones, asociaciones y sociedades civiles de! Estado vy control
de los aportes phblicos a las instituciones privadas y similares” en Rewvista de Derecho
Publica N® 21, pp. 93-104.
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Capitulo VII

EVOLUCION DE LA ORGANIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
NACIONAL



El ordenamiento constitucional venezolano, como se ha visto, tradicio-
nalmente ha establecido el principio de la separacién de los poderes, e
cual, desde el punto de vista organico, puede decirse que es absoluto, La
realidad politica del pais y la normativa constitucional, en efecto, muestran
la existencia de tres grupos de érganos del Estado, independientes entre
si y con relativa autonomia en el ejercicio de sus funciones: en el Ambito
nacional, las Cimaras Legislativas (Cimara de Diputados y el Senado).
Jos Grganos del Ejecutivo Nacional y los Institutos Auténomos, y los Tri-
bunales de la Republica; en ¢l dmbito estadal, las Asambleas Legislati
vas v los 6rganos de los Ejecutivos Fstadales (Gobernaciones) v en el dmbi
to municipal los Alcaldes y los Concejos Municipales. Es decir, a nivel na
cional, estadal y municipal existe y ha existido una separacién orgénica
entre érganos legislativos, érganos ejecutivos y organos judiciales, aun cuar
do estos ultimos sélo existan a nivel nacional. Paralemente y en particular
a nivel nacional, a esta trilogia organica, también la realidad constitucional
nos muestra la aparicién de los érganos con autonomia funcional, no inte-
grados en la jerarquia de los tres clisicos poderes.

En todo caso, es claro, no sélo constitucional sino prictica y realmente,
que a nivel nacional, al lade del Congreso y de los Tribunales de la Re
ptiblica, existe todo un complejo organico que el lenguaje comin y téc-
nico identifica como Administracién Priblica, compuesto por Ministerios,
Oficinas Presidenciales, Comisiones e Institutos Auténomes. Sin embargo,
ese conjunto de érganos ejecutivos, que existe en la actualidad, es el re
sultado de un largo proceso de crecimiento desordenado a medida que
las realidades econdémicas y sociales fueron planteando modificaciones a
los fines del Estado, es decir, el resultado de un proceso de adaptacién y
acomodo del instrumento administrativo a dichos fines. Ese procese no
sdlo se puede apreciar a nivel de la Administracion Central (Ministerios
y Oficinas Presidenciales), sino de 1a administracién descentralizada (Ins:
titutos Autémomos) ! y de las Administraciones con autonomia funcional

1. Véase Allan R. Brewer-Carfas, “50 afios en la evolucién institucional de Venezuela
1926-1976, en R. J. Veldsquez v otros, Venezunels Moderna, Medio Siglo de Historia
1926-1976,, Pundacién EBugenio Mendoza. Barcelona, 1979, pp. 662 y ss. Véae
asimismo, Allan R Brewer-Carias, "Evolucién Institucional 1975-1989" en ¢ libro
de lz Fundacién Mendoza, Venezwels Contemporinea, Caracas 1989, pp. 323 a 361
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1. LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION MINISTERIAL

Concentrandonos ahora a las estructuras de la Administracién Central,
y particularmente 2 la estructura ministerial que ha sido el pilar de la
actuacién del Estado en toda la historia administrativa de Venezuela hasta
1958, cuando comienzan a surgir las oficinas presidenciales, la evalucién
de la misma, marca claramente la transicién de un Estado Liberal cldsico
y abstencionista, con fines de policia y administracién general hasta 1863,
pasando por un Estado liberal que se comienza a preocupar por “fomen-
tar" diversas actividades de la vida del pais hasta 1936, hacia un Estado
Social de Derecho que comienza a intervenir en la vida econdmica y social,
conformandola desde esa fecha hasta nuestros dias.

1, Periode 1811-1863

En el primer periodo hasta 1863, entre los hechos resaltantes de la
evolucion ministerial pueden destacarse los siguientes: en la Constitucion
de 1819, aparecen en el texto constitucional seis Secretarias con la posibi-
lidad de que se agruparan dos o mas de ellas en una: Relaciones Exteriores,
Interior, Justicia, Hacienda, Marina y Guerra; Secretarias que en realidad
correspondian a las funciones esenciales y clisicas necesarias para la exis-
tencia de todo Estado y, en particular del Estado Liberal-Burgués de
Derecho que se crea a partir de 1811, a imagen y semejanza de los recién
creados con posterioridad a la Revolucién Francesa. FEstas Secretarias se
reducen a cinco, al no incluirse 1a Secretaria de Justicia en la enumeracién
del texto constitucional de 1821, y llegan a tres en la Constitucién de
1830, al preverse las Secretarias de Interior y Justicia; de Hacienda; y de
Guerra y Marina. Esta Constitucion de 1830, es el tltimo de los textos
constitucionales venezolanos que incluyé la enumeracién de las Secretarias
0 Despachos Ministeriales, pues en la Constitucién de 1857, si bien se
exigian cuatro Secretarfas, no se les indicd competencias especificas, cuyo
determinacién se dejo a la Iey. Por ello, por Ley de 25 de mayo de 1857,
se establecieron las cuatro Secretarias siguientes: Interior y Justicia; BRe-
laciones Exteriores e Instruccion Publica; Hacienda; y Guerra y Marina.

A partir del texto constitucional de 1858, se ad’;pta la férmula que
con variantes menores, existe en la actualidad: el niimero y competencia
de las Secretarias se deja a regulacién legal. En 1862, en virtud de la
Guerra Federal, el General Paez, entonces Presidente de la Repiiblica,
dispuso por Decreto la integracién de las cuatro Secretarias del Despacho
senaladas, en una Secretaria General, a la cual posteriormente dividié en
cuatro Departamentos con idénticas denominaciones.

2. Periodo 1863-1936

En el aio 1863, se produce el hecho mas significative de la evelucién
de la estructura ministerial durante todo el siglo pasado, con la creacién,
por Decreto de 25 de julio de 1863, del Ministerio de Fomento, elevin-
dose entonces a cinco los Ministerios, a los cuales se les cambié el anterior
nombre de Secretarizs: Interior y Justicia; Fomento; Relaciones Exteriores;
Hacienda; y Guerra y Marina.
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Se abre asi un segundo periodo hasta 1936, durante el cual la evolu-
cién de la estructura ministerial, se puede resumir asi: el Ministerio del
Interior v de Justicia, aun cuando a partir de 1874, cambia su denomina-
cién por la de Ministerio de Relaciones Interiores, permanece bdsicamente
con sus mismas competencias. Lo mismo puede decirse de los Ministerios
de Relaciones Exteriores y de Guerra y Marina. En cuanto al Ministerio
de Hacienda, el hecho fundamental de su evolucién lo constituye la crea-
cién separada de un Ministerio de Crédito Puablico en 1864, el que se
refunde con aquél en 1892, para restablecerse de nuevo en 1898 y refun-
dirse definitivamente en el Ministerio de Hacienda en 1899. En todo
caso, el paso fundamental que se produce en la estructura ministerial, se
origina evidentemente con la creacidn en 1863, del primero de los minis-
terios con competencia no tradicional, el Ministeric de Fomento, cuyo
nombre sélo se cambiz momentineamente en 1898, por el Ministerio de
Agricultura, Industria y Comercio, del cual surgieron sucesivamente los
siguientes otros Ministerios: en 1874, el Ministerio de Obras Publicas;
en 1891, el Ministerio de Instruccién Publica; y en 1898, el Ministerio
de Correos y Teléfonos con una duracién muy pasajera.

En esta forma, en 1935 existian los siguientes siete Ministerios: Rela-
ciones Interiores, Relaciones Exteriores, Hacienda, Guerra y Marina, Fo-
mento, QObras Publicas e Instruccién Publica. Esta estructura de 1935, era
sustancialmente la misma que existié en el dltimo tercio del siglo pasado,
la cual, hasta la muerte de J. V. Gémez, s6lo sufrid una pequeia altera-
cién: en 1891, el Ministerio de Instruccién Piblica, y en 1898, el Mi-
nisterio de Correos vy Teléfonos con una duracién muy efimera.

3. Periodo 1936-1976

En 1936 se produce una nueva etapa en la evolucién del Estado y la
sociedad venezolana, que ya hemos referido, y se abre paso definitivamente
a las bases de configuracién del Estado Social de Derecho, que comienza
no sdlo a fomentar las actividades econdémicas y sociales, sino a prestar
servicios y a conformar la realidad econdémica y social. Ello se traduce en
la evolucién ministerial posterior 2 1936, En efecto, ese mismo afio, el
gobierno de transicién crea el Ministerio de Comunicaciones con compe-
tencias que antes correspondian al Ministerio de Fomento; el Ministerio
de Salubridad y Agricultura y Cria se divide en dos: el Ministerio de Sa-
nidad y Asistencia Social y el Ministerio de Agricultura que posteriormente,
ese mismo afio, adquiere el nombre de Ministerio de Agricultura y Cria;
y se le cambia el nombre al Ministerio de Instruccion Publica, en Minis-
terio de Educacién. En 1937, se crea el Ministerio de Trabajo y Comuni-
caciones con la asignacién al antiguno Ministerio de Comunicaciones de las
competencias que tenia la Oficina Nacional del Trabajo adscrita al Minis-
terio de Relaciones Interiores; y dicho Ministerio, en 1945, es dividido en
dos: el Ministerio del Trabajo y e! Ministerio de Comunicaciones. En
1950, el Estatuto de Ministerio cred el Ministerio de Tusticia, con las com-
petencias que en ese sector tenia el Ministerio de Relaciones Interiores; y
el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, con competencias asignadas hasta
ese momento al Ministerio de Fomento; y se le cambié el nombre al Mi-
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nisterio de Guerra y Marina por el de Defensa. De acuerdo con este texto
legal, en 1976, la estructura ministerial de Venezuela comprendia enton-
ces los siguientes trece ministerios: Relaciones Interiores, Relaciones Ex-
teriores, Obras Publicas, Trabajo, Comunicaciones, Fomento, Minas e
Hidrocarburos, Sanidad v Asistencia Social, Agricultura y Cria, Educacidn,
Justicia, Hacienda y Defensa.

4, Periodo a partir de 1976

Ahora bien, a mds de veinticinco afos de dictado el Estatuto Orgénico
de Ministerios, v definidos los fines del Estado en la Constitucién de 1961,
resultaba evidente que la estructura ministerial de Venezuela de 1976, no
habia sido configurada para los fines del Estado que se desprenden de
la Constitucion de 1961, y mucho menos para un Estado Democratico y
Social de Derecho como el que formalmente ésta regula, para asumir el
reto del desarrollo en el Oltimo cuarto del siglo XX. Al contrario, dicha
estructura, a través de un proceso de desgajamiento y agregacidn, si acaso
respondia a las exigencias de la Venezuela de 1936, de 1950 o de 1961,

El Plan de Reforma Administrativa que presentamos en 1972, al Presi-
dente Rafael Caldera 2, por ello, planteaba una completa reformulacion de
la estructura ministerial venezolana con vista, no sélo a su adaptacién a
las exigencias de la Venezuela moderna, sino para poder atender los reque-
rimientos futuros previsibles para las préximas décadas. Dicho Plan de re-
forma no pudo ejecutarse en €l periodo constitucional que concluyd en
1974, por las circunstancias politicas existentes, y si bien, aparentemente
parecié haber sido abandonado por el nuevo gobierno a partir de 1974,
sin embargo, fueron adoptados sus lineamientos generales, y a finales de
1976, (el 28 de diciembre) fue promulgada la Ley Orgédnica de la Admi-
nistracién Central, que sustituyé al Fstatuto Orginico de Ministerios de
1950, reestructurande la Administracion Ministerial con un criterio secto-
rial, mis racional. con lo cual los 13 Ministerios de 1950, se elevaron a
17: Relaciones Interiores; Relaciones Exteriores; Defensa; Justicia; Ha-
cienda; Fomento; Agricultura v Cria; Energia y Minas (sustituyé al Mi-
nisterio de Minas e Hidrocarburos); Educacién; Sanidad y Asistencia
Social; Trabajo; Transporte v Comunicaciones; Desarrollo Urbano; Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables; Secretaria de la Presiden-
cia de la Repablica; Informacién v Turismo, vy de la Juventud.

En esta reforma ministerial de 1976, se elimind el Ministerio de Obras
Publicas, v las competencias que tenia atribuidas dieron lugar a los Mi-
nisterios de Transporte y Comunicaciones (junto con las del antiguo Mi-
nisterio de Comunicaciones); del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables (junto con competencias anteriormente atribuidas al Minis-
terio de Agricultura y Cria); v del Desarrollo Urbano. Fn esa misma
reforma se crearon tres nuevos Ministerios: el de Informacién y Turismo
(con competencias atribuidas anteriormente a la Oficina Central de In-
formacién, que desaparecid, y al Ministerioc de Fomento); el de la Juven-

2. Véase Comisién de Administracidn Pdblica. Informe sobre la Reforma de la Ad-
ministracién Puéblica Nacional, 2 vols, Caracas, 1972.
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tud; y el de la Secretaria de la Presidencia de la Repiblica (que implicé
la desaparicién de la Secretaria General de la Presidencia creada desde
1910) 3,

En esta forma, en 1977, Ia Administracién Ministerial quedé organi-
zada en los signientes diecisiete Despachos Ministeriales: de Relaciones
Interiores, de Relaciones Exteriores, de Defensa, de Justicia, de Hacienda,
de Fomento, de Agricultura y Cria, de Energia y Minas, de Educacidn,
de Sanidad y Asistencia Social, de! Trabajo, de Transporte vy Comunica-
ciones, de Desarrollo Urbano, del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables, de Ia Secretaria de la Presidencia de la Repiblica, de Infor-
macién y Turismo y de la Juventud.

Este esquema ministerial, posteriormente fue ajustado para adaptarlo
mis al Plan Sectorial definido en 1972, elimindndose en 1984, el Mi-
nisterio de Informacién v Turismo, mediante la retransferencia del sector
Turismo al Ministerio de Fomento, y reatribuyéndose las funciones de infor-
macidén a la Oficina Central de Informacidn, que se restablecié después
de haber sido eliminada en 1976; y transformindose, en 1986, €l Minis-
terio de la Juventud en Ministerio de la Familia ¢ para abarcar méas com-
pletamente el sector de promocién y proteccién social que se habia defi-
nido en 1972.

En consecuencia, a partir de 1987, la Administracién Ministerial quedé
estructurada con base en los siguientes dieciséis Despachos Ministeriales: de
Relaciones Interiores, de Relaciones Exteriores, de Defensa, de Justicia, de
Hacienda, de Fomento, de Agricultura y Cria, de Energia y Minas, de Edu-
cacién, de Sanidad y Asistencia Social, del Trabajo, de Transporte y Co-
municaciones, de Desarrollo Urbaro, del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables, de la Familia, y de la Secretaria de la Presidencia de la
Republica.

Adicionalmente a los Despachos Ministeriales debe sefialarse, que tam-
bién se integra dentro de la Administracién Central, la Procuraduria Ge-
neral de la Repiblica, como 6rgano dependiente del Presidente de la Re-
publica, y que tiene a su cargo la asistencia y asesoria juridica de la Admi-
nistracién Nacional. La Procuraduria General de la Republica tiene su
antecedente legislativo remoto en la Ley de 19 de junio de 1894 sobre
Procurador General de la Nacién y a nivel constitucional, con su estable-
cimienta en la Constitucién de 1901 (arts. 111 a 114).

Ahora bien, de acuerdo a la Constitucion, los Ministros rennidos bajo
la presidencia del Presidente de la Republica, forman el Consejo de Mi-
nisiros. El funcionamiento del misme también se perfecciond durante la
Administracion Democratica. En efecto, en las propuestas de reforma
administrativa de 1972, se propuso la creacién de cuatro Comisiones
Permanentes del Consejo de Ministros de acuerdo a los cuatro grupos de
seciores de actividad piblica definidos, presididas también por el Presi-
dente de la Republica, las cuales, con los mismos poderes de decision

Yéégsoe Allan R. Brewer-Carfas, Estadios sobre la Reforma Administrativa, Caracas,
4. Véase la reforma de la Ley Orgipica de [a Administracién Central de 20-12-86,
Gaceta Oficial N° 3.945, Extraordinario de 3(-12-86,

A
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del Consejo de Ministros, permitieran a éste el cumplimiento adecuado
de los fines derivados de su naturaleza de érgano orientador de la politica
nacional. Conforme a ello, en la Ley Orginica de la Administracién
Central de 1976, se previé la creacién de los gabinetes sectoriales que
han venido funcionando desde entonces, para aligerar y preparar el tra-
bajo del Consejo de Ministros.

II. LOS ORGANISMOS DE LA PRESIDENCIA

Otro cambio significativo que se ha operado en la Administracién Cen-
tral, a partir de finales de la década de los cincuenta y en particular,
durante el periodo de la administracién democratica, ha sido el proceso
de organizacién de las funciones administrativas en oficinas no ministe-
riales, con lo cual la administracién ministerial dejé de tener el monopolio
de la Administracion Central.

En efecto, en 1957 funcionaba la Oficina de Estudios Especiales de
la Presidencia de la Repiiblica que puede considerarse como el antece-
dente directo de algunas de las Oficinas Presidenciales posteriores, asi
como de los programas de desarrollo de Guayana. En efecto, en 1958, se
cre6 formalmente una oficina presidencial de caricter permanente, la
Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (Cordiplan)® y en ese
mismo afio, surgiria otra oficina vresidencial que perduré hasta 1976,
la Comisién de Administracién Publica ¢, eliminada ese afio 7. Por otra
parte, en 1970, se adscribié¢ a la Presidencia de la Repiiblica la Oficina
Central de Personal 8; adscripcién que ya tenia la Oficina Central de In-
formacién ®, con la cual en 1976, habia cuatro oficinas presidenciales,
pero con diversos rangos. Este afio, sin embargo, en la Ley Orgénica de
la Administracién Central se eliminé la Comisién de Administracién Pu-
blica y sus competencias se atribuyeron a la Oficina Central de Coordina-
cién y Planificacién; se eliminé )a Oficina Central de Informacién y sus
competencias se atribuyeron al Ministerio de Informacién y Turismo; se
crearon dos nuevas Oficinas Presidenciales: la Oficina Central de Pre-
supuesto con competencias antes atribuidas al Ministerio de Hacienda y
la Oficina Central de Estadisticas e Informatica con competencias antes
atribuidas al Ministerio de Fomento 1. Posteriormente, con motivo de la
eliminacién del Ministerio de Informacién y Turismo en 1985, se res-
tablecié la Oficina Central de Informacién en la Presidencia de la Re-
piblica 11,

5. Véase Decreto N9 492 de 30-12-58 en Gacets Oficial N% 23850 de 30-12-38.

6. Véase Decreto N® 287 de 27-6-58 en Gaceta Oficial NT 25.694 de 27-6-38.

7. WVéase articnlo 47, ord. 13, de la Ley Orginica de la Administracién Central que
asignd las funciones de la Comisién z Cordiplan, Gaceta Oficial N® 1932, Extra-
ordinario de 28-12.76.

8. Véase la Ley de Cacrera Administrativa de 3-9-70 en Gacetz Oficial NQ 1428
Extraordinario de 4-9-70.

9. Yéase por ejemplo Decreco N® 1.078 de 19-8-75 en Gacela Oficial N® 30.772 de

-8.75.

18,  Articulo 45 de la Ley Orgénica de la Administracién Centeal de 28-12-76 en Gaceta
Oficial N® 1.932, Extraordinario de 28-12-76.

11. Asticulo 44 de la Ley Orginica de la Adminiscracién Centeal de 3-8.85 en Gacota
Oficial N® 3.599, Extraordinaric de 7-8-85.
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En relacién a estos organismos de la Presidencia, en el Informe sobre
la Reforma de la Administracién Puiblica Nacional de 1972, se planted
su integracién béasicamente en dos Ministerios de la Presidencia cuya
creacién se propuso: el Ministerio de la Secretaria General de la Presi-
dencia del cual dependerian la Oficina Central de Personal y la Oficina
Central de Informacién, como drganos centrales de los sistemas de admi-
nistracion de personal y de comunmicacién publica; y el Ministerio de
Coordinacién y Planificacién de la Presidencia de la Republica, del cual
dependerian la Oficina Central de Planificacién, la Oficina Central de
Presupuesto, la Oficina Central de Estadistica, la Oficina Central de
Informitica, y la FEscuela Nacional de Administracién Piblica, como
drganos centrales de los sistemas de planificacién y reforma administrativa,
de presupuesto, de estadistica, de informdtica y de formacién y perfec-
cionamiento de funcionarios puablicos 12, Estas propuestas se siguieron for-
malmente con la creacién del Ministerio de la Secretaria de la Presidencia
en 1976 13, e informalmente con el nombramiento del] Jefe de Cordiplin
como Ministro de Estado en los periodos constitucionales 1974-1989 14,

1. LAS ADMINISTRACIONES CON AUTONOMIA FUNCIONAL

Pero, indudablemente, la estructura de la Administraciéon Piblica en
Venezuela no se ha quedado en las organizaciones ministeriales o en las
oficinas presidenciales, sino que, sucesivamente, formando parte de la
Administracién Publica, se han ido creando y configurando diversos 6rga-
nos con autonomia funcional: la lamada “administracién contralora”
atribuida a la Contraloria General de la Repitblica configurada como 6rgano
auxiliar del Congreso, y creada en 1938 15; la “administracién electoral”
atribuida al Consejo Supremo Electoral 6; la administracién del Ministe-
rio Piblico atribuida a la Fiscalia General de la Repriblica 17; el Consejo
de la Judicatura, creado en 1970 1%, El signo comtin de estas organizacio-
nes, es que gozan de autonomia funcional respeto de todos los drganos
del FEstado (legislativos, ejecutivos o judiciales), correspondiendo ademés
el nombramiento de sus directivos al Congreso en el caso del Contralor
General de la Repiblica, del Fiscal General de la Repiiblica v de los
miembros del Consejo Supremo Electoral; v a los tres Poderes del Estado
en el caso de los miembros del Consejo de la Judicatura.

12. Informe sobre la Reforma de lz Administracicn Piblica Nacional, cit, Vol. [,
pp. 217 v ss.

13. Articulo 40 de la Ley Orginica de iz Administracidon Central.

14, Decretos N9 3 de 12-3-74 en Gaceta Oficial N® 30350 de 12.3-74 y N? 2 de
12.3-79 en Gaceta Offcial N© 31.694 de 12-3-79.

15. Véase, articulos 149 vy ss., de 1a Ley Organica de la Hacienda Nacional de 15-7-38 en
Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos d¢ Venezuela, Tomo 1X. Ca-
racas 1943, pag 780.

16. Véase articulos 40 y ss., Ley Organica del Sufragio de 22-8-88 en Gacets Oficial
N? 4.059, Extraordinario de 10-11-88.

17. Véase la Ley Orgénica del Ministerio Plblico de 16-9-70 en Gaceta Oficial N? 1.434
Extraordinario de 16-9-70.

18. Véanse articulos 34 v 118 y ss. de la Ley Orginica del Poder Judicial de 16-9-79 en
Gaceta Oficial NQ 1.376, Extraordinario de 17-2-70. Véase ademds, la Ley Orginica
del Consejo de la Judicatura de 7 de octubre de 1988 en Gaceta Oficial N 34,068,
de la misma fecha.
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IV. LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION
DESCENTRALIZADA

Pero paralelamente al desarrollo y posterior estancamiento, hasta 1976,
de la estructura ministerial, que configura el nicleo de la Administracién
Central del Estado, Venezuela tampoco ha escapado al fendémeno universal
de crecimiento generalmente inorganico, de la administracién descentra-
lizada, es decir, de los establecimientos publicos, particularmente, de los
institutos auténomes y de las empresas del Estado. Este fendmeno, hasta
cierto punto, puede considerarse como una caracteristica de la transicién
del Estado liberal, tradicional absiencionista, al FEstado Social de Derecho,
pues éste, ante la incapacidad de su estructura tradicional ministerial para
asumir los muevos cometidos que las exigencias econdmicas y sociales le
fueron planteando, optd por establecer una estructura administrativa para-
lela a la administrcién central: la administracién descentralizada.

Esta realidad incontestable e importantisima de la administracién des-
centralizada, cuyo desbordante crecimiento en Venezuela se ha producide
en menos de cincuenta afios, por supuesto que ha provocade la ruptura
de los moldes y esquemas tradicionales de la administracién publica y del
derecho administrativo. En efecto, la estructura ministerial, tan importante
durante mds de un siglo en Venezuela, comenzéd a declinar a partir de la
década de los afios cincuenta, cuando se produce un verdadero floreci-
miento de la administracién descentralizada, lo cual se acentué en la
década de los setenta 2,

Por otra parte, la forma organizativa que se adopté en cada caso en la
administracién descentralizada, fue tan variada, que en la actualidad, lejos
de existir una o dos férmulas para su operacitn, existe un museo viviente
de tipos diferentes de establecimientos publicos, institutos auténomos y
empresas del Estado, que concurren cont los Ministerios vy muchas veces
contra ellos, en la realizacién de los fines del Estado. Las formas de la
actividad administrativa de acuerdo a los criterios comtinmente empleados
en Derecho Administrativo, con el crecimiento de aquéllos, también han
pasado de las actividades tradicionales de policia, fomento y servicio pd-
blico, hacia Jas de gestidn econdémica, en las cuales el Estado asume la
realizacién directa de actividades industriales o comerciales, con carjcter
de exclusividad o en concurrencia con los particulares.

1. 1a descentralizacion en el Estado tradicional: 1928-1945

Ahora bien. en Venezuvela, el crecimiento de 1a administracién descen-
tralizada mediante la creacién de entes juridicos sevarados de la estrue-
tura ministerial tradicicnal para la realizacion de los nuevos cometidos
que el Fstado ha ido asumiendo a todo lo largo de este siglo, se inicié en
1928, luego de la reforma de la Ley Orgénica de 1a Hacienda Piblica
Nacional con la creacién del Banco Obrero (BO) y del Banco Agricola y

19. Véase Allan R. Brewer-Carizs, Réginmien Juridice de las Bmpresas Piblicas en Vene.
zuela, Caracas, 1978; Juan Garride Rovira, Temas sobre Ja Administracion Descentrali-
zada, Caracas, 1984: lesits Caballero Ortiz, Las Empresas Piblicas en ol Derecho Ve
nezolano, Caracas, 1984; Jesis Caballeto Oreiz, Los Inssitutos Autdnomos, Caracas, 1983,
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Pecuario (BAP); el primero como entidad financiera de construccién y
administracién de viviendas; v el segundo como entidad financiera y de
fomento de la agricultura, la cria y la pesqueria con funciones posteriores
en el campo de la comercializacion de productos agricolas. Estos fueron
los dos institutos auténomos creados en la década de los afios veinte. En
la década de los treinta, y particularmente, con posterioridad a la muerte
de Gémez en 1935, el Gobierno de transicién iniciado en 1936 dio un
gran impulso a Ja creacidn de entidades descentralizantes, inicidndose asi
una politica de intervencién estatal en la vida econdémica y social, lo cual
como se dijo, marca el inicio de la transformacion del Estado Liberal tra-
dicional en el Estado Social de Derecho de las ultimas décadas. En efecto,
en 1937, se cred Ia Linea Aeropostal Venezolana (LAV), como instituto
anténomo a carge de la prestacién del servicio de transporte aéreo en el
interior del pais. Ese mismo aiio se cred ¢l Banco Industrial de Vene-
zuela (BIV), cuya forma hibrida de establecimiento publico de capi-
tal mixto con posibilidad de participacién de capital privado, muestra la
forma timida como el Estado comenzé a intervenir en campos puramente
econdmicos, como el que le correspondia a dicha institucion bancaria.
Dentro de la misma orientacién, en 1938, se creé el Banco Central de
Venezuela, también como establecimiento ptiblico de capital mixto, en el
cual participaba el capital privado, cuyas funciones esenciales han sido rea-
lizar todo el control y regulacidn de los aspectos monetarios v crediticios
del pais. En el afio 1938, se crearon dos instituciones fundamentales en
el campo social: el Instituto Nacional de Higiene y el Consejo Venezolano
del Nifo (CVN). En 1940, se creé el Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales (IVSS), aun cuando su funcionamiento comienza en 1944; ¥ en
1943, se cred el Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOSD, el cual
absorbid, en 1958, al Instituto Auténomo de Abastecimiento de Agua para
Margarita vy Coche, creado ese mismo afio. En 1943, se credé el Instituto
Autonomo de la Cindad Universitaria, que tuvo a su cargo la construccién
de la sede de la Universidad Centra? de Venezuela, corporacién auté-
noma que posteriormente absorbié sus funciones en 1958.

2. Lg descentralizacién de la postguerra

Después del golpe de estado que llevd, en 1945, al Partido Accién De-
mocratica (AD) al poder, se produjo el inicio de otro repenting incre-
mente de la administracién descentralizada, debido a la vocacién decidi-
damente inftervencionista del Gobierno en el campo econbémico y social.
En esta forma, en 1946, se crearon seis institutos antdénomos: el Insti-
tuto Auténomo Administracién Ferrocarriles del Estado, creado para asu-
mir la administracién de los ferrocarriles expropiados a las empresas ingle-
sas y alemanas; el Patronato Nacional de Comedores Fscolares, posterior-
mente absorbido por el Instituto Nacional de Nutricidn; la Corporacion
Venezolana de Fomento, para estimular financieramente al desarrollo eco-
némico del pats, liquidada a finales de la década de los ochenta; el Instituto
Pro-Alimentacién Popular y el Consejo Nacional de Universidades, poste-
tiormente extinguidos como institutos auténomos. En 1947, se constituyé
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también como empresa del Estado el Centro Simoén Bolivar, C.A. (CSB),
que ha actuado como agencia de renovacién urbana en el centro de Ca-
racas; v se cre6 el Imstituto Auténomo Diques y Astilleros Nacionales
(IADAN), transformado posteriormente en empresa del Estado.

Con posterioridad a la caida del régimen democratico en 1948 y du-
rante el perfode de la dictadura de Pérez Jiménez hasta 1958, se produjo
un florecimienio inusitado de la administracién descentralizada, creandose
en dicha década 17 organismos, como consecuencia del auge del petidleo
y la demanda de nuevos servicios derivada del incremento de la poblacién.
En efecto, en 1948, se creé el Consejo de Bienestar Rural bajo la forma
de asociacién civil auspiciada por el Estado. En 1948, se creé el Instituto
Nacional de Deportes, se transformé el Instituto Técnico de Inmigracién
y Colonizacién en el Instituto Agrario Nacional y se constituyé el Banco
de Fomento Comercial de Venezuela, como filial de la Corporacién Ve-
nezolana de Fomento. Ese mismo afio, las acciones sociales del Estado
fueron reforzadas con la creacidon del Instituto de Previsién Social de las
Fuerzas Armadas Nacionales (IPSFAN), del Instituto de Previsién y Asis-
tencia Social para el personal del Ministerio de Fducacién (IPASME):
del Patronato Nacional de Ancianos ¢ Invélidos; transformado décadas des-
pués en Instituto Nacional de Geriatria y Gerontologia; y el Instituto Nacio-
nal de Nutricién que posteriormente, en 1968, absorvié al Patronato Nacio-
nal de Comedores Escolares. Bajo la forma de sociedad anénima, se consti-
tuyeron, en 1950, la empresa Minas de Carbdn de Lobatera, y en 1951, el
Banco de Fomento Regional de los Andes. En 1952, se cred el Instituto
Nacional de Canalizaciones, destinado fundamentalmente a facilitar la
navegacién en el rio Orinoco y el Lago de Maracaibo. La Caja de Trabajo
Penitenciario fue creada en 1953, para fomentar el trabajo en las cérceles
y prisiones, y en ese mismo afio se cred el Circulo de las Fuerzas Armadas.
Como sociedad mercantil se constituyé la Transportadora Maritima Ve-
nezolana en 1953. El afo siguiente se cred el Instituto Venezolano de
Neurologia e Investigaciones Cerebrales, el cual se transformé, en 1959,
en el Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas (IVIC). Asi-
mismo, ese afo se cred el Instituto para la Capacitacién y Recreacién de
los Trabajadores (INCRET) y el Estado adquirié la totalidad de las accio-
nes de la Compaiiia Andénima Nacional Teléfonos de Venezuela (CANTV),
antes con capital mixto con participacion de capital inglés. En 1955, se
constituyd la Corporacion Nacional de Hoteles y Turismo (CONAHOTU)
y la Compafifa Andnima Venezolana de Navegacién (CAVN), ambas
como compafias andnimas de capital publico, habiéndose transformado
parte de la primera, en 1973, en un instituto auténomo: la Corporacién
Nacional de Turismo. En 1956, se crearon dos nuevos institutos auténo-
mos: el Hospital Universitario de Caracas v el Instituto Venezolano de
Petroquimica; y una compafifa anénima: el Banco de Fomento Regional
del Estade Zulia.

3. La descentralizacién en el Estado democrdtico

Con motivo de la caida del Gobierno de Pérez Jiménez en 1958, el
Gobierno provisional durante ese afio y el siguiente, le dio impulso de-
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cisivo al crecimiento de la administracion descentralizada. En efecto, en
1958, se cred el Instituto Nacional de Hipédromos, el Instituto de Ofi-
ciales de las Fuerzas Armadas en Situacién de Disponibilidad y Retiro, y
la Universidad de Oriente. En ese mismo afio se formé la Compania And-
nima de Administracién v Fomento Eléctrico (CADAFE), la cual, al afio
siguiente, absorbi¢ todas las empresas que en el campo de la distribucién
de energia eléctrica habia constituido la Corporacion Venezolana de Fo-
mento. Esta Corporacién, por otra parte, en 1959, constituyd la empresa
Centrales Azucareros, C.A., a la cual se transfirieron diversos centrales
de produccién de azicar. En ese mismo afio se cre, como patrimonio
auténomo, el Fondo Nacional del Café y Cacao y, como institutos autd-
nomos, el Instituto Nacional de Cooperacion Educativa (INCE) y el
Consejo Nacional de Investigaciones Agricolas.

En la década de los sesenta, y a todo lo largo de la actwacién de los
gobiernos democraticos, el florecimiento de la administracion descentra-
lizada no ha sido menos importante. En efecto, en 1960, se crearon el
Instituto Nacional de Cultura y Bellas Artes (INCIBA) luego transforma-
do en Consejo Nacional de la Cultura (CONACQC), Ia Corporacién Vene-
zolana de Petréleo (CVP) convertida en empresa del Estado luego de la
nacionalizacién de la industria petrolera (1975), la Compafiia Andnima
Venezolana Iniermacional de Aviacion S.A. (VIASA), con participacion
del capital privado, y la Corporacién Venezolana de GUAYANA (CVG).
En 1961, se creo el Fondo Nacional de Investigaciones Agropecuarias y
la Administracién del Parque del Este, habiendo sido éstos los altimos ins-
titutos creados durante este periode conforme a las previsiones de la Cons-
titucién de 1953,

En efecto, al promulgarse la Constitucién de 1961, se produjo una
evidente disminucién del crecimiento de la administracién descentralizada,
pues al contrario de lo previsto en la Constitucién de 1953, conforme a
ella, ¢l Poder Ejecutivo no puede crear, por si solo, institutos auténomos,
sino que éstos requieren, para su constitucién, de una ley (articulo 230).
Esta disposicion limitativa, sin embargo, no redujo la politica de descentra-
lizacion que al nivel ejecutivo se venia desarrollande, y la misma se ejecutd
a través de canales irregulares o distintos a los exigidos por la Constitucién,
En esta forma se recurri6 a diversas figuras distintas del instituto auténomo
para la descentralizacién, evitando la intervencién del Parlamento: se apeld
de nuevo a la figura del patrimonio auténomo, no prevista en la legislacion
venezolanta al constitnirse la Comisién Nacional de Financiamiento a la
Pequefia y Mediana Industria; se recurrié a la forma juridica de la fun-
dacion del derecho privado para constituir, en 1961, la Fundacién Insti-
tuto Venezolano de Productividad (INPRO) y la Fundacién para el desa-
rrollo de la Comunidad y Fomento Municipal (FUNDACOMUN); en
1964, la Fundacién para el Desarrollo de la Regién Centro Occidental
(FUDECO); en 1966, la Fundacién para la Capacitacién e Investigacion
Aplicada a Ia Reforma Agraria (CIARIA); en 1969, la Fundacién Fondo
de Solidaridad Social (FUNDASOCIAL); en 1975, Ia Fundacién Gran
Mariscal de Ayacucho, la Fundacién Fondo Andrés Bello y la Fundacién
para el rescate del Acervo Decumental Venezolano; v en 1976, la Fun-
dacién Bicentenario de Simén Bolivar; se adopté la forma juridica de la
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asociacién civil, también de derecho privado, para la constitucién del Fon-
do de Desarrollo Algodonero en 1962, del Fondo de Desarrollo del Ajon-
joli en 1964, y del Fondo de Desarrollo Fruticola en 1966; y se constitu-
yeron bajo la forma de sociedades mercantiles, en 1962, la empresa Alma-
cenes y Depésitos Agropecuarios, C.A. (ADAGROQ), como filial del Banco
Agricola y Pecuario; en 1964, las empresas CVG Sidert’u]-;gica del Orinoco
(SIDOR) y CVG Electrificacién del Caront, C.A. (EDELCA) como
filiales de la Corporacidn Venezolana de Guayana; en 19653, el Banco de
Fomento Regional de Coro, S.A.; en 1967, el Banco de Fomento Regional de
Guayana, C.A.; la Empresa Venezolana de Nitrogeno, S.A. (NITROVEN)
y la Empresa Nacional de Salinas (ENSAL), ambas como filiales del
Instituto Venezolano de Petroquimica. En 1975, la Corporacién Venezo-
lana para la Industria Naval y en 1976 la Compaiia Nacional de Refores-
tacién. Con motivo de la nacionalizacién del hierro en 1975, se cred
la empresa Ferrominera del Orinoco, C.A. y como consecuencia de la nacio-
nalizacién petrolera se constituyé la empresa Petréleos de Venezuela, S.A,
cont todas sus filiales. Asimismo, en 1967, se constituyeron por el Ejecu-
tivo Nacional, sin intervencién parlamentaria, como Universidades expe-
rimentales, la Universidad Simén Bolivar y la Universidad de la Regién
Centro Occidental.

A partir de la mitad de los afios setenta, en todo caso, cientos de em-
presas del Estado fueron creadas y se recurrié en muchisimas ocasiones a
la figura de las Fundaciones del Fstado para realizar tareas puiblicas.

La vtilizacién de la forma juridica del instituto auténomo, después de
promulgada Ja Constitucién de 1961, se reinicié en 1964, con la creacién
de la Corporacién de Los Andes v con la constitucién formal del Banco
de los Trabajadores, en 1966, con una forma juridica hibrida. de sociedad
anénima creada por ley. Ese mismo afio de 1966 se creé el Banco Nacio-
nal de Ahorro v Préstamo; en 1967, el Banco de Desarrollo Agropecuario;
en 1968, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolé-
gicas (CONICIT); en 1970, la Corporaciéon de Mercadeo Agricola, el
Instituto de Comercio Exterior (ICE) v la Corporacién de Desarrollo de
la Regién Nor-Oriental (CORPORIENTE): en 1971, el Instituto Auté-
nomo Aeropuerto Internacional de Maiouetia y la Corporacién de Desa-
rrollo de Ia Region Centro-Occidental {CORPOCCIDENTE); v en 1973,
lIa Corporacién Nacional de Turisme y el Instituto Nacional de Parques;
todas como institutos auténomos, es decir, mediante ley del Congreso.

A partir de 1974, se crearon nuevos institutos auténomos: en 1974
la Corporacién de Desarrollo de la Pequefia v Mediana Industria y el
Fondo de Inversiones de Venezuela; en 1975, el Fondo Nacional del
Café, el Fondo Nacional del Cacao, el Instituto Nacional de Parques, el
Fondo Nacional de Desarrollo Urbano, la Corporacién de Mercadeo Agri-
cola, el Instituto Postal Telegrifico y el Consejo Nacional de la Cul-
tura, en sustitucién del Instituto Nacional de Cultura y Bellas Artes. En
1974, se establecieron dos fondos, como especies de patrimonios autdno-
mos: el Fondo de Crédito Industrial y el Fondo de Crédito Agricola, ha-
biéndose transformado este tiltimo, en 1976, en Instituto Amténomo. En
1975, por otra parte, los dos primeros institutos auténomos que se crearon
en el pais: el Banco Agricola y Pecuario y €l Banco Obrero, fueron trans-
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formados en el Instituto de Crédito Agricola v Pecuario y el Instituto Na-
cional de la Vivienda. En esa época, por otra parte, se produjo la primera
“nacionalizacién” de servicios municipales y se creé el Instituto del Aseo
Urbano para el Area Metropolitana de Caracas.

A partir de 1977 se crearon: el Instituto Auténomo Biblioteca Nacio-
nal v Servicios de Biblioteca {1977); el Instituto Nacional de Puertos
(1977); Instituto Nacional del Menor (1978) que sustituy6é al Consejo
Venezolano del Niio; Instituto Nacional de Geriatria y Gerontologia (1978)
que sustituyé al Patronato Nacional de Ancianos e Invalidos; y Fondo de
Garantia de Depésitos y Proteccion Bancaria (1985). Evisten, ademis,
varios institutos auténomos que han sido transformados: el Instituto Vene-
zolano de Petroquimica se transformé en la empresa Petroquimica de Ve-
nezuela C.A. (Pequiven) (1977); la Corporacion Venezolana del Petréleo
se transformd en compaiiia anénima, con la misma denominacién (1975).
Por otro lado, otres han sido eliminados y liquidados: la Corporacion Ve-
nezolana de Fomento y la Corporacion de Mercadeo Agricola. Ademis,
las Leyes de muchos institutos auténomos han sido obieto de reformas par-
ciales, asi, las del Banco Industrial de Venezuela (1975); la del Instituto
Nacional de Canalizaciones (1979); la del Instituto Nacional de Ferroca-
rriles (1981); la del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Tecnolégicas (1984); la de la Corporaciéon de Desarrollo de Guayana
(1985) v la del Instituto Nacional de Hipédromos (1985).

Es evidente que la creacién en 60 afios de mas de 300 entidades des-
centralizadas, muchas de las cuales han sido desgajadas de la administra-
cidn central ministerial, sin gue dicho proceso haya obedecido a algin
plan previo o se haya realizado con base en criterios preestablecidos, ne
sélo ha producido una desintegracién del coniunto de la administracién
publica, originando innumerables problemas de coordinacién y control,
sinoc que ha afectado la autoridad y poder ministerial, tan importante
dentro de Ia estructura formal del Poder Fiecutivo. Sin embargo, diversos
esfuerzos se han realizado para la reorganizacién y regulacién de la Admi-
nistracién Descentralizada 20, la parte mas importante, sin duda, de la
Administracion Publica Venezolana.

Por ejemplo, en las propuestas de reforma administrativa de 1972 se
hizo un exhaustivo estudio de los Institutos Autdnomos y demds estable-
cimientos ptiblicos v de las empresas del Estado, destacidndose no sélo su
sitwacidn, su desarrollo, sus diversas formas juridicas y su importancia
funcional y econémica; sino, fundamentalmente, la deformacién que habia
sufrido la administracién descentralizada y sus consecuencias. Entre estas
altimas se destacaron las consecuencias administrativas derivadas de la
inadecnada distribucién de los programas entre los Ministerios y los entes
descentralizados; de la adscripcidn incorrecta de algunos entes descentra-
lizados; de la duplicidad y superposicién de funciones entre ellos; y de la
desintegracién de la administracidn descentralizada en el sistema de pla-
nificacién. Con base en el andlisis efectuado y aparte de las medidas de
reforma adelantadas desde la promulgacién, a inicios de 1970, del Regla-

20. Véanse las referencias a los Provectos de Ley desde 1960 en Allan R. Brewer-Carias,
El végimen de las empresas piblicas en Venezuela, Caracas, 1980, pp. 169 v ss.
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mento sobre Coordinacién, Administracion y Control de los Institutos
Auténomos 21, se formularon en el Informe una serie de propuestas de
reforma guiadas por los siguientes criterios: la introduccidn de las formas
juridicas mds apropiadas para las diversas entidades, destacindose la incor-
poracién de la figura de patrimonio autonomo para eliminar muchos entes
descentralizados; la sectorializacion de la actividad de la administracién
descentralizada, promoviéndose la adecuada adscripcidén y sujecién progra-
mética de los entes respectivos al Ministerio eje del sector correspondiente;
el fortalecimiento de la administracién central (ministerial) en relacién
a los entes descentralizados; y el establecimiento de los medios de control
més convenientes sobre los mismos. Sin embargo, en 1990 aitn no se habia
logrado sancionar una Ley sobre la misma, y solamente, por via de De-
creto Ley, en 1986, se establecié un régimen general para las Fundacio-
nes y Asociaciones Civiles del Estado 22

21, Decreto N? 280 de 8-4-70 en Gaceta Oficial N° 20.190 de 14-4-70.
22. Decrero N9 401 de 14-12-84 reformado por Decreto N® 677 de 21-6-85, Gaceta
COficial N 35374, Extraordinario de 21-6-83.
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