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El desarrollo y consolidaciéon del derecho ptblico contempora-
neo en Venezuela y por ende, del derecho constitucional y del dere-
cho administrativo, puede decirse que se inici6 con la elaboracién de
la Constitucién de 1947, de muy corta vigencial, y luego del inte-
rregno autoritario, con la redaccién y entrada en vigencia de la
Constitucién de 23 de enero de 19612, bajo cuyo manto normativo se
produjo, ademas, tanto el proceso de democratizacién del pais como
de la conformacion del Estado social y democréatico de derecho?.

Fue precisamente durante las casi cuatro décadas de aplicacion
de este texto fundamental de 1961, el que més tiempo de vigencia ha
tenido en toda la historia constitucional venezolana, cuando se con-
figuraron los principios fundamentales del derecho ptblico que
condicionan tanto al derecho constitucional como al derecho admi-
nistrativo contemporéaneos, y que fueron recogidos por la Constitu-
cién de 30 de diciembre de 19994,

1  Véase Allan R. Brewer-Carias, Las Constituciones de Venezuela, Academia
de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1997, pp. 991 y ss.

2 Véase Allan R. Brewer-Carias, La Constituciéon y sus Enmiendas, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1991; Allan R. Brewer-Carias, Evolucion his-
térica del Estado. Tomo 1 de Instituciones Politicas y Constitucionales, Univer-
sidad Catélica del Tachira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cris-
tébal, 1996, pp. 391 y ss.

3 Véase Allan R. Brewer-Carias, Cambio Politico y Reforma del Estado en Vene-
zuela. Contribucion al estudio del Estado Democritico y Social de Derecho, Edi-
torial Tecnos, Madrid, 1975.

4  La Constitucién de 1999 fue aprobada mediante referendo el 15-12-1999 y
publicada en Gaceta Oficial N° 36.660 de 30-12-1999. Posteriormente fue
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Esos principios, que conforman el tronco juridico comin del de-
recho constitucional y administrativo, construidos paulatinamente
por la doctrina y la jurisprudencia durante las décadas de vigencia
de la Constitucién de 19615, son los que en particular fueron con-
formando mi Curso sobre Derecho Administrativo Profundizado que dic-
té durante lustros en la Maestria de Derecho Administrativo en la
Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central
de Venezuela.

Esos principios fundamentales del derecho publico o si se quie-
re, las bases constitucionales del derecho administrativo, muchas de
los cuales incluso encontraron consagracion expresa en el texto cons-
titucional de 19996, a cuyo estudio dedicamos este libro, pueden
agruparse en los siguientes trece principios: en primer lugar, al prin-
cipio de la supremacia constitucional y de la aplicacién directa de la

publicada con correcciones en Gaceta Oficial N° 5.453 Extraordinario de fe-
cha 24-03-2000. Véase Allan R. Brewer-Carias, La Constitucién de 1999. De-
recho Constitucional Venezolano, Editorial Juridica Venezolana, 2 Tomos,
Caracas, 2004.

5 Esa etapa de desarrollo del derecho publico, sin duda, se pudo cumplir
dado el invalorable aporte doctrinal que desde inicios de los afios sesenta
se realiz6 desde el Instituto de Derecho Piblico de la Universidad Central
de Venezuela, en lo que fue la etapa més pujante e innovadora de esa Ins-
titucién, cuando ademas se publicé el Archivo de Derecho Administrativo y
Ciencias de la Administracion; y desde la Maestria de Derecho Administrati-
vo de la misma Universidad Central de Venezuela y de la Universidad Ca-
télica Andrés Bello, en Caracas; esfuerzo que bajo otro dngulo se siguié, a
partir de 1980, desde las paginas de la Revista de Derecho Piblico de la Fun-
dacién Editorial Juridica Venezolana; y més recientemente, ademas, desde
las paginas de la Revista de Derecho Constitucional y de la Revista de Derecho
Administrativo de la Editorial Sherwood; asi como de las actividades des-
plegadas desde la Fundacién de Derecho Publico establecida en los afios
ochenta; desde la Fundacién Estudios de Derecho Administrativo (Fune-
da) establecida a comienzos de los noventa; y mds recientemente, desde la
Fundacién Centro de Estudios Constitucionales, Legislativos y Adminis-
trativos (CECLA).

6  Véase nuestras propuestas en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente,
(Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), 3 Tomos, Fundacién de De-
recho Publico, Caracas, 1999.
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Constitucién; en sequndo lugar, al principio de la formacién del dere-
cho por grados y de la jerarquia de los actos estatales; en tercer lugar,
al principio de legalidad y la supranacionalidad; en cuarto lugar, al
principio de la distribucién vertical del poder publico; en quinto lu-
gar, el principio de la personalidad juridica del Estado y las personas
estatales; en sexto lugar, al principio de la separacién orgénica de
poderes; en séptimo lugar, al principio del ejercicio inter orgéanico de
las funciones del Estado; en octavo lugar, al principio del caracter in-
ter funcional de los actos estatales; en noveno lugar, al principio del
caracter inter organico de la Administracién Pablica; en décimo lugar,
al principio de los fines democréticos, sociales y de justicia del Esta-
do (Estado democratico y social de derecho y de justicia); en décimo
primer lugar, al principio de la primacia y progresividad de los dere-
chos constitucionales; en décimo segundo lugar, al principio de la res-
ponsabilidad del Estado y de los funcionarios publicos; y en décimo
tercer lugar, al principio de la universalidad del control judicial de
los actos estatales.
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I

EL PRINCIPIO DE LA SUPREMACIA
CONSTITUCIONAL Y DE LA APLICACION
DIRECTA DE LA CONSTITUCION

1. La Constitucién como norma suprema

El primero de los principios del derecho ptblico establecidos en
la Constitucion de 1999, siguiendo los principios fundamentales de
la organizacién del Estado esenciales al constitucionalismo moder-
no, es el de la supremacia constitucional regulado en forma expresa
en el articulo 7, que precisa que “La Constitucién es la norma su-
prema y el fundamento el ordenamiento juridico”, a la cual quedan
sujetos “todas las personas y los 6rganos que ejercen el Poder Puabli-
c0”7; constituyendo, ademads, como uno de los deberes constitucio-
nales de los ciudadanos y funcionarios, el “cumplir y acatar” la
Constitucion (Art. 131).

Es indudable, por supuesto, que para que una Constitucién sea
efectivamente la ley suprema de una sociedad, debe ser producto de
ella misma, del acuerdo, pacto o consenso de sus componentes y no
de imposiciones de un grupo sobre otros. Las Constituciones im-
puestas por un grupo al resto de los integrantes de la sociedad, ge-

7 Nos correspondi6é proponer en la Asamblea la consagracion en forma ex-
presa de dicho principio constitucional. Véase Allan R. Brewer-Carfas, De-
bate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo II, (9
septiembre-17 octubre 1999), Fundacién de Derecho Publico-Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 1999, p. 24.
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neralmente tienen no s6lo una precaria supremacia, sino una dura-
cién limitada a la permanencia en el poder del grupo que la impuso.
Por ello la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en
sentencia de 9 de noviembre de 2000 ha destacado lo que considera
un “hecho fundamental” aunque no siempre “evidente a simple vis-
ta”, en el sentido de que “la Constitucién es suprema en tanto es
producto de la autodeterminacién de un pueblo, que se la ha dado a
si mismo sin intervencién de elementos externos y sin imposiciones
internas. Asi, la Constitucién viene a ser, necesariamente, la norma
fundamental a la cual se encuentran vinculadas las multiples formas
que adquieren las relaciones humanas en una sociedad y tiempo de-
terminados”s.

Siendo la Constitucién la norma suprema, la misma, por una parte tie-
ne aplicabilidad inmediata en el orden interno, y no admite que puede
haber una norma superior a ella, salvo en relacién con el régimen de
los derechos humanos. El cardcter normativo de la Constitucién, por
tanto, como lo ha estableado la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo, constituye “uno de los grandes avances del Derecho Piblico”
de manera que incluso, la Jurisdiccién Constitucional “s6lo puede ba-
sarse en la afirmacién del cardcter normativo del Texto Fundamental”
pues “serfa imposible censurar al legislador en caso de que sus actos se
aparten de la Carta Magna y, en consecuencia, anularlos, si no estuvie-
ra sometido a mandatos categ6ricos consagrados por el Constituyente”®.

2. Elprincipio de la aplicabilidad inmediata de la Constitucion

El principio de la supremacia constitucional siempre ha impli-
cado, en el orden interno, el principio de la aplicacién directa e in-
mediata de las normas constitucionales, en el sentido de que la
Constitucién debe considerarse como una norma obligatoria, con

8  Sentencia de la Sala Constitucional N° 1347 de 9 de noviembre de 2001, en
Revista de Derecho Piublico, N° 81, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2000, p. 265.

9  Veéase la sentencia N° 1.278 de 17-06-05 (Caso: Aclaratoria de la sentencia
interpretativa sobre los articulos 156, 180 y 304 de la Constitucién), en Revista
de Derecho Piiblico, N° 102, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2005.
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fuerza coactiva inmediata y por si mismall, que crea derechos y
obligaciones directamente ejercibles y exigibles. Como lo ha sefiala-
do la Sala Constitucional en sentencia N° 963 de 5 de junio de 2001
(Caso: José A. Guia y otros vs. Ministerio de Infraestructura), en relacion
con el cardcter normativo de la Constitucién, del cual puede inferir-
se que la misma:

[Es] un instrumento con aliento juridico que vincula, en grado a la na-
turaleza del precepto aplicable, tanto a los 6rganos del Poder Publico
como a los particulares; en segundo lugar, que la propia Constitucion
otorga o impone situaciones juridicas constitucionales -segtn se trate
de derechos o deberes- con referencia a valores indispensables al ase-
guramiento de la libertad, la igualdad y la dignidad humanas; y final-
mente, que la Constitucién ha disefiado un sistema garantizador de ta-
les situaciones juridicas constitucionales, en el cual el Poder Judicial
juega un papel de primer ordenll.

Esto tiene particular importancia precisamente en materia de
derecho administrativo, cuyas normas en gran parte son regulado-
ras del ejercicio de los derechos fundamentales, pues implica que
aun en ausencia de leyes reglamentarias, tales derechos pueden ejer-
cerse, quedando proscritas las llamadas normas constitucionales
programaticas!2. Respecto de estas, por otra parte, ya la antigua Cor-
te Suprema de Justicia habfa modificado su antigua jurisprudencia
que admitfa las normas programaticas!3, estableciendo que dichas

10 Véase Allan R. Brewer-Carias, Evolucion historica del Estado, Tomo 1 de Institu-
ciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catélica del Tachira-Editorial
Juridica Venezolana, Caracas-San Crist6bal, 1996, pp. 501 a 505.

11 Véase Revista de Derecho Piblico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2001, p. 447.

12 Véase José Rafael Mendoza Mendoza, “Normas programéticas u operati-
vas”, en Libro Homenaje a Rafael Caldera: Estudios sobre la Constitucion, Tomo
I, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de Vene-
zuela, Caracas, 1979, pp. 151-166.

13 Véase las referencias en Allan R. Brewer-Carias, Evolucién histérica del Es-
tado. Tomo 1 de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Cat6li-
ca del Téchira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal 1996,
pp. 501-505.
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normas no cabian en el orden constitucional, lo que por supuesto
ratifica expresamente en el articulo 22 de la Constitucién al disponer
que la falta de ley reglamentaria de los derechos humanos no me-
noscaba el ejercicio de los mismos; es decir, que para poder ejercerse
los derechos constitucionales no se requiere de ley preexistente, bas-
tando con la norma constitucional o de los respectivos tratados, pac-
tos o convenios internacionales. Sobre ello, sin embargo, la Sala
Constitucional se ha reservado, sin fundamento constitucional algu-
no, la potestad de resolver sobre la aplicabilidad inmediata de las
normas constitucionales relativas a derechos humanos cuando no
exista ley reglamentaria, contrariando el sentido de la previsién
constitucional. Asi, en su afdn de concentrar la justicia constitucio-
nal, en forma inapropiada la Sala se ha reservado la justiciabilidad
de ciertos derechos, sefialado que:

Las normas constitucionales tienen vigencia plena y aplicacién directa,
y que cuando las leyes no han desarrollado su ejercicio y se requiere
acudir a los tribunales de justicia, debido a la aplicacién directa de di-
chas normas, es la jurisdiccion constitucional, representada por esta
Sala Constitucional, la que conocerd de las controversias que surjan
con motivo de las normas constitucionales aun no desarrolladas legis-
lativamente, hasta que las leyes que regulan la jurisdiccién constitu-
cional, decidan lo contrariol4.

Pero en general sobre el cardcter normativo de la Constitucién y
el tema de las “normas programaticas”, la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo ha sefialado en sentencia N° 1.278 de 17 de junio
de 2005, al referirse a los articulos 156, 180 y 304 de la Constitucién
de 1999, que los mismos no tienen tal carécter, sino que por el con-
trario, “su lectura revela su naturaleza normativa: son previsiones
de aplicacion obligatoria e inmediata, sin necesidad alguna de desa-
rrollo legislativo ni de declaraciones judiciales”, agregando sin em-
bargo, que:

14 Véase sentencia N° 332 de 14-03-2001 (Caso: INSACA vs. Ministerio de Sani-
dad y Asistencia Social), en Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88, Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 2001, p. 492.
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Por supuesto, no toda disposicién constitucional es de aplicacién dire-
cta e inmediata. Las Constituciones son, entre otras cosas, textos en los
que las sociedades juridicamente organizadas regulan su estructura y
funcionamiento, asi como precisan el alcance de los derechos ciudada-
nos y de las potestades publicas, pero también son textos en los que se
exponen los deseos de esa misma sociedad -a veces de dificil realiza-
cién- y los medios que, para satisfacerlos, han ideado.

Las disposiciones constitucionales, por ello, son de muy diverso con-
tenido. Rara vez se encontrarén disposiciones legales o sublegales que
consistan en declaraciones de propésitos. En cambio, las Constitucio-
nes si suelen incluir declaraciones de la més variada indole. Basta leer
el Preambulo que antecede a muchas de ellas, como es el caso venezo-
lano, para confirmar este aserto.

Ahora, al ser la Constitucién el documento en el que se reflejan los va-
lores generalmente compartidos por la sociedad de que se trate, esas
declaratorias de propositos tienen un indudable valor, tanto para los
6rganos del Estado, que deben orientarse por ellas, como para los jue-
ces, en especial esta Sala como médxima tutora judicial de la constitu-
cionalidad. Los diversos cometidos que el Estado asume son 6rdenes
que deben ser ejecutadas. De poco serviria un texto carente de vincula-
cién para sus destinatarios: autoridades publicas y particulares.

Lo que si resulta cierto es que, aunque pueda afirmarse que toda la
Constitucién contiene disposiciones que deben ser ejecutadas, no todas
son de naturaleza idéntica: algunas son mandatos al legislador para
que, haciendo uso de su libertad de apreciacion y decision, escoja los
mecanismos mds idoneos para dar satisfaccién al propésito del Consti-
tuyente. Es el caso, precisamente, de las llamadas normas programiti-
cas: aquellas que, inspiradas en un fin, prevén la necesidad de materia-
lizarlo, pero dejan su desarrollo al legislador, representante de la vo-
luntad popular.

Una disposicion programadtica no contiene un mandato directamente
ejecutable por toda la colectividad: tiene destinatarios especificos, que
deben desarrollarlo de manera tal que el propé6sito perseguido logre
cumplirse. Antafio existié la tendencia a estimar como programaticas
disposiciones que no lo eran, desconociendo su naturaleza. Hoy en
dia, en buena medida gracias a la interpretacién del Mdximo Tribunal,
se deslindaron las disposiciones programéticas (mandatos al Legisla-
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dor, por lo general) de las inmediatamente ejecutables por todas las
autoridades publicas y los particulares?s.

Por otra parte, en cuanto a los preceptos organicos de la Consti-

tucion, es decir, a las normas relativas a los érganos que ejercen el
Poder Puablico y sus competencias, la Sala Constitucional, también
las ha considerado como de vigencia y aplicacién inmediata, no
siendo necesaria la sancién previa de las leyes que desarrollen lo
dispuesto en la Constitucién, para que tengan efectividad. Asi lo
sostuvo en sentencia N° 1 de 20 de enero de 2000 (Caso: Emery Mata
Milldn), al expresar que

Los preceptos orgédnicos son de inmediata aplicacién por todos los po-
deres publicos, y, en particular, por los érganos a los que la disposi-
cién constitucional se refiere. Existan o no las normas que desarrollen
la regulacién constitucional, ésta es plenamente eficaz por si misma y,
por lo tanto, establece pautas para el funcionamiento del 6rgano al que
se refiera la norma constitucionallé.

En definitiva, la Sala Constitucional ha estimado que siendo la

Constitucién un “sistema de normas”, ello:

Conduce a descartar la reapertura de la discusion acerca del caracter
programatico de las disposiciones que la integran, no podria conside-
rarse como un documento politico contentivo de “programas”, que sé-
lo podrian ser ejecutados una vez que éstos se hicieren operativos me-
diante el proceso legislativo, por tanto, considera esta Sala, que no se
requiere la intermediacién de la legislacion para ser aplicada directa-
mente... De esta manera, seria inaceptable calificar una norma como
programatica por no haberse promulgado legislacién que la desarrolle,

15
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Véase sentencia N° 332 de 14-03-2001 (Caso: INSACA vs. Ministerio de Sani-
dad y Asistencia Social), en Revista de Derecho Piblico, N° 85-88, Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 2001, p. 492.

Véase sentencia N° 1.278 de 17-06-05 (Caso: Aclaratoria de la sentencia inter-
pretativa sobre los articulos 156, 180 y 304 de la Constitucion), en Revista de De-
recho Piblico, N° 102, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2005.



dado que en definitiva seria negar la aplicacién de una disposicién
constitucionall”.

El principio de la aplicabilidad inmediata de la Constitucion tie-
ne un particular interés para el derecho administrativo, en el sentido
de que en ausencia de ley reglamentaria, la competencia de los 6r-
ganos del Estado o el régimen de ejercicio de los derechos funda-
mentales es el que esta establecido en la Constitucién, no pudiendo
la Administracién, dado el principio de la reserva legal, suplir la au-
sencia de la ley reguladora.

Por altimo, debe sefialarse que la idea de la Constitucién como
norma suprema de aplicacién inmediata y fundamento del ordena-
miento juridico, conforme a una tradicién normativa que se remonta
al texto de la Constitucién de 1811, se acompafia con la prescripcién
expresa de la obligatoriedad de sus normas para todos los 6rganos
que ejercen el Poder Publico y los particulares. Por eso la Sala Cons-
titucional del Tribunal Supremo en sentencia N° 1347 de 9 de no-
viembre de 2000 ha sefialado que de la supremacia deriva que:

Que la Constitucion ostente, junto con el ordenamiento juridico en su
totalidad, un caracter normativo inmanente; esto es, un deber ser axio-
l6gico asumido por la comunidad como de obligatorio cumplimiento,
contra cuyas infracciones se activen los mecanismos correctivos que el
propio ordenamiento ha creado. La Constitucion, también, sin que
pueda ser de otro modo, impone modelos de conducta encaminados a
cumplir pautas de comportamiento en una sociedad determinadal8.

La consecuencia de la consagracién expresa del principio de la
supremacia constitucional es, por una parte, la previsién en el pro-
pio texto constitucional, de todo un sistema para la proteccién y ga-
rantia de esa supremacia constitucional frente a las leyes a través del

17 Véase sentencia de la Sala Constitucional N° 51 de 19-05-2000, Revista de
Derecho Publico, N° 82, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp.
139-141.

18 Véase sentencia de la Sala Constitucional N° 1347 (Recurso de interpretacion
constitucional) de 09-11-2000, Revista de Derecho Piiblico, N° 84, Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 264 y ss.
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control de su constitucionalidad, lo cual, sin duda, constituye uno
de los pilares fundamentales del constitucionalismo contemporaneo
y del Estado de Derecho?®. Entre ellos estd por una parte, la previ-
sion del control difuso y concentrado de la constitucionalidad de las
leyes?; y por la otra, la obligaciéon de todos los jueces de asegurar la
integridad de la Constitucién (Art. 334).

3. La supra constitucionalidad en materia de derechos humanos

Ahora bien, en materia de derechos humanos, el principio de la
supremacia constitucional cede ante las normas de los tratados, pac-
tos y convenciones internacionales relativos a derechos humanos,
suscritos y ratificados por Venezuela, los que no sélo tienen también
jerarquia constitucional, sino que incluso prevalecen en el orden in-
terno (constitucional o legal), conforme lo establece el articulo 23 de
la propia Constitucién, “en la medida en que contengan normas so-
bre su goce y ejercicio mas favorables a las establecidas en esta
Constitucién y en las leyes de la Republica”, siendo ademas “de
aplicacién inmediata y directa por los tribunales y demas érganos
del Poder Publico”.

Sobre esta norma que le otorga rango constitucional e, incluso,
supra constitucional a esos instrumentos internacionales, la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo, ha puntualizado en sentencia
N° 1942 de 15 de julio de 2003 (Caso: Impugnacion de diversos articulos
del Cédigo Penal), que del articulo 23 constitucional se desprenden
dos elementos claves:

1) Se trata de derechos humanos aplicables a las personas naturales; 2)
Se refiere a normas que establezcan derechos, no a fallos o dictdmenes
de instituciones, resoluciones de organismos, etc., prescritos en los Tra-
tados, sino sélo a normas creativas de derechos humanos... Repite la

19 Véase Allan R. Brewer-Carias, Evolucién Histdrica del Estado, Tomo I de
Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catélica del Tachira-
Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal, 1996, pp. 47 y ss.

20 Véase en general Allan R. Brewer-Carias, Justicia Constitucional, Tomo VII
de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catoélica del Tachi-
ra-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Crist6bal, 1997, 658 pp.
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Sala, que se trata de una prevalencia de las normas que conforman los
Tratados, Pactos y Convenios (términos que son sinénimos) relativos a
derechos humanos, pero no de los informes u opiniones de organis-
mos internacionales, que pretendan interpretar el alcance de las nor-
mas de los instrumentos internacionales?!.

La Sala, por lo demas, sin que ello pueda derivarse de lo que la
Constitucién establece, reivindicé para si en esta materia su cardcter
de méximo y ultimo interprete de la Constitucién y de los tratados,
pactos y convenios sobre derechos humanos, los cuales consideré
que por adquirir jerarquia constitucional e integrarse a la Constitu-
cién vigente, “el tnico capaz de interpretarlas, con miras al Derecho
Venezolano, es el juez constitucional, conforme al articulo 335 de la
vigente Constitucion, en especial, al intérprete nato de la Constitu-
cién de 1999, y, que es la Sala Constitucional, y asi se declara”. De
alli la Sala sefial6 que “es la Sala Constitucional quien determina cua-
les normas sobre derechos humanos de esos tratados, pactos y conve-
nios, prevalecen en el orden interno; al igual que cudles derechos
humanos no contemplados en los citados instrumentos internaciona-
les tienen vigencia en Venezuela”22.

En realidad, debe sefialarse que esa potestad no sélo correspon-
de a la Sala Constitucional, sino a todos los tribunales de la Reptbli-
ca cuando acttien como juez constitucional, por ejemplo, al ejercer el
control difuso de la constitucionalidad de las leyes o al conocer de
acciones de amparo. La pretensioén de la Sala Constitucional en con-
centrar toda la justicia constitucional en nuestro Criterio no se ajusta
a la Constitucién y al sistema de justicia constitucional que regula,
de caracter mixto e integral.

La posicién de la Sala en esa sentencia, en todo caso, constituyé

una inadmisible reaccién contra los érganos jurisdiccionales de or-
den internacional en materia de derechos humanos, mediante la in-

21 Véase sentencia de la Sala Constitucional N° 1942 de 15-07-2003, Revista de
Derecho Piblico, N° 93-96, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2003, pp.
135y ss.

22 Idem, p.137.
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vocacion del principio de la supremacia constitucional, pero igno-
rando la propia disposicién constitucional que garantiza la preva-
lencia de las normas internacionales sobre derechos humanos si con-
tienen disposiciones mas favorables que las previstas en la propia
Constitucion. En ese orden de ideas, en la misma sentencia comen-
tada, la Sala sefial6 sobre su propia competencia, que:

No puede quedar disminuida por normas de caracter adjetivo conte-
nidas en Tratados ni en ofros textos Internacionales sobre Derechos
Humanos suscritos por el pafs, que permitan a los Estados partes del
Tratado consultar a organismos internacionales acerca de la interpreta-
cién de los derechos referidos en la Convencién o Pacto, como se esta-
blece en el articulo 64 de la Ley Aprobatoria de la Convencién Ameri-
cana sobre Derechos Humanos, Pacto de San José, ya que, de ello ser
posible, se estarfa ante una forma de enmienda constitucional en esta
materia, sin que se cumplan los tramites para ello, al disminuir la
competencia de la Sala Constitucional y trasladarla a entes multinacio-
nales o transnacionales (internacionales), quienes harian interpretacio-
nes vinculantes.

Agrego la Sala, ademas, que a las decisiones de los organismos

se les debe dar cumplimiento en el pais, conforme a lo que establez-
can la Constitucién y las leyes, siempre que ellas no contrarien la
supremacia constitucional (Art. 7); pero:

Si un organismo internacional, aceptado legalmente por la Reptblica,
amparara a alguien violando derechos humanos de grupos o personas
dentro del pais, tal decisién tendria que ser rechazada aunque emane
de organismos internacionales protectores de los derechos humanos.
Es posible que si la Reptiblica asf acttia, se haga acreedora de sanciones
internacionales, pero no por ello los amparos o los fallos que dictaran
estos organismos se ejecutaran en el pais, si ellos resultan violatorios
de la Constitucion de la Repiiblica y los derechos que ella garantiza®.

23
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Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 93-96, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2003, p. 137.



II

EL PRINCIPIO DE LA FORMACION
DEL DERECHO POR GRADOS

El segundo principio fundamental del derecho ptublico consa-
grado en la Constitucién, es el principio de la jerarquia de las nor-
mas o de la formacién del derecho por grados, de particular interés
para el derecho administrativo, dado que la actividad de la Admi-
nistracién que por esencia regula, es siempre una actividad de carac-
ter sub legal, es decir, de ejecucién directa e inmediata de la legisla-
cién y sélo de ejecucién indirecta y mediata de la Constitucién.

1. La Constitucion como fuente del ordenamiento juridico y el sistema
jerarquizado del ordenamiento juridico

En efecto, en todos los ordenamientos juridicos modernos puede
encontrarse una distincion entre, las normas que integran la Consti-
tucién en si misma, como derecho positivo superior; y las normas
que son sancionadas por una autoridad con poderes derivados de la
Constitucién. En otras palabras, particularmente en aquellos siste-
mas con Constituciones escritas, siempre puede establecerse una
distincién entre la norma constitucional y legislacién ordinaria; y
luego, entre la legislacién y las normas dictadas en ejecucién de la
misma; pudiendo decirse que las normas que integran el ordena-
miento juridico siempre se organizan deliberada o espontdneamente
en forma jerarquica, de manera que existen normas en un nivel su-
perior que siempre prevalecen sobre otras normas de nivel inferior.

23



De ello deriva, como se ha dicho, el segundo principio funda-
mental del derecho ptblico en la Constitucién de 1999: el de la for-
macién del derecho por grados.

Este principio tiene su origen en la teoria de Hans Kelsen sobre
el orden juridico como sistema de normas de derecho, el cual consti-
tuye una unidad con la multitud de normas que lo integran porque
esta estructurado en forma jerarquizada. Ello permite determinar la
relacién jerarquica que existe entre el conjunto normas o de reglas
de derecho que forman el ordenamiento, de manera que cada norma
del mismo normalmente deriva de otra, y esta cadena de derivacio-
nes tiene su vértice precisamente en un Grundnorm o Constitucion,
que constituye la tultima razén que justifica la existencia de todas las
normas del sistema.

El orden juridico, para Kelsen, regula su propia creacion, en el
sentido de que una norma juridica determina la forma en que es
creada de manera que:

Cuando una norma juridica es valida por haber sido creada en Ia for-
ma establecida por otra, la Gltima constituye la razén de validez de la
primera. La relacion entre la que regula la creacion de otra y esta mis-
ma norma, puede presentarse como un vinculo de supra y subordina-
cién, siendo estas figuras del lenguaje de indole espacial. La norma
que determina la creacién de otra, es superior a ésta; la creada de
acuerdo con tal regulacién, inferior a la primera. El orden juridico, es-
pecialmente aquél cuya personificacién constituye el Estado, no es, por
tanto, un sistema de normas coordinadas entre si, que se hallasen, por
asi decirlo, una al lado de otra, en un mismo nivel, sino que se trata de
una verdadera jerarquia de diferentes niveles. La unidad de esas nor-
mas hallase constituida por el hecho de que la creacién de la de grado
més bajo se encuentra determinada por otra de grado superior, cuya
creacion es determinada, a su vez, por otra todavia mas alta. Lo que
constituye la unidad del sistema es precisamente la circunstancia de
que tal regressus termina en la norma de grado mads alto, o basica, que
representa la suprema razén de validez de todo el orden juridico?.

24 H. Kelsen, Teoria General del Derecho y del Estado, Universidad Nacional
Auténoma de México, Imprenta Universitaria, México, D.F., 1958, p. 146;
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En otras palabras del mismo Kelsen:

Una pluralidad de normas constituye una unidad, un sistema o un or-
den, cuando en el andlisis final, su validez depende de una norma o
ley unica. Esta norma fundamental es la fuente comin de validez de
todas las normas que pertenecen al mismo orden y que forma su uni-
dad. En esta forma, una norma pertenece a un orden dado cuando sé6lo
existe la posibilidad de hacer que su validez dependa de la norma
fundamental que es la base de tal orden?.

Esta “Teoria de la piramide juridica”, como el mismo Kelsen la
denominé?, o de la sistematizacién gradual del ordenamiento juri-
dico en forma jerarquica, con la Constitucién en la cispide, fue des-
arrollada particularmente en el campo del derecho administrativo
por Adolf Merkl?; de la misma llamada “Escuela de Viena”, particu-
larmente en relacién con las funciones del Estado, de manera que la
funcién administrativa siempre es de caracter sub legal, es decir, de
ejecucién directa de la legislacién y sélo indirecta de la Constitucién.
La teorfa, en todo caso, proporciona un buen método de orden 16gi-
co para construir un sistema contentivo de los diversos niveles nor-
mativos del ordenamiento juridico de cualquier Estado contempo-
raneo. También suministra una explicacién légica para determinar
la validez formal de cada uno de esos niveles normativos.

En efecto, el derecho positivo de cualquier Estado consiste no
s6lo en las leyes como actos formales emanados del Parlamento, si-
no también en otros actos normativos, como los decretos leyes, los
reglamentos y los principios generales del derecho. Todos estos pre-
ceptos que hacen que el ordenamiento juridico se aplique en un

H. Kelsen, General theory of Law and State, trans. Wedberg, rep. 1901, pp.
110y ss.

25 H. Kelsen, Teoria pura del Derecho, Buenos Aires, 1981, p. 135.

26 H. Kelsen, Teoria General del Estado, trad. Luis Legaz Lacambra, Editora
Nacional, México, 1954, p. 325.

27 Véase A. Merkl, Teoria General del Derecho Administrative, Madrid, 1935, pp.
7-62. Véase también H. Kelsen, “La garantie juridiccionnelle de la Consti-
tution (La Justice constitutionnelle)”, Revue du Droit Public et de la Science
Politique en France et a l'étranger, Paris, 1928, pp. 197-257.
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momento determinado, no sélo tienen origenes diferentes sino tam-
bién diferentes jerarquias o grados distintos, de manera que no se
pueden considerar como normas coordinadas situadas en yuxtapo-
sicion?8. Al contrario, todo ordenamiento juridico tiene una estructu-
ra jerarquizada con sus normas distribuidas en diferentes niveles,
més 0 menos una sobre la otra. Dentro de esta jerarquia, necesaria-
mente debe haber una conexién formal entre las normas, pues a pe-
sar de sus origenes y caracteristicas diferentes, estdn organicamente
relacionadas.

En consecuencia, el ordenamiento juridico no puede ser inter-
pretado como un mero agregado de componentes inorganicos y
desordenados, o simplemente como una mera yuxtaposicién causal
de normas. Al contrario, para poder comprender a cabalidad el or-
denamiento juridico de un Estado, todos esos componentes deben
organizarse en forma jerarquica, de manera que formen un sistema
juridico con diferentes tipos de normas unificadas y relacionadas. En
otras palabras, deben responder a un orden sistematico, con relacio-
nes de dependencia entre las diferentes partes, partiendo de la exis-
tencia de una base comun de validez, con la forma de ley fundamen-
tal y superior (Constitucién), de manera que la creaciéon de una
norma legal siempre se basa en otra norma legal.

Por ejemplo, la sancién de leyes ordinarias o actos del Parlamen-
to estan regulados por la Constitucién; y la potestad para reglamen-
tar las leyes y la forma en que debe hacerse, estd regulada por las
leyes formales. En cuanto a las decisiones judiciales y a las actuacio-
nes de los tribunales, las mismas estdn sujetas a normas legales esta-
blecidas en leyes formales y en reglamentos. Asimismo, los actos
administrativos estdn sometidos a las leyes ordinarias, y a los re-
glamentos; y asi sucesivamente.

Con este método, en consecuencia, en el analisis global del or-
denamiento juridico se puede establecer una distinciéon entre aqué-
llos actos de Estado que se dictan en ejecucién directa e inmediata
de la Constitucién, es decir, que son dictados directamente en ejerci-

28 H. Kelsen, Teoria pura..., cit., p. 147.
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cio de poderes constitucionales?, y aquéllos cuya ejecucién no esta
directamente relacionada con la Constitucién y que se dictan en
ejercicio directo de poderes establecidos en normas de derecho infe-
riores a la Constitucién. Estos son actos de ejecucién directa e in-
mediata de la legislacion y de ejecucién indirecta y mediata de la
Constitucion.

2. La formacidn del derecho por grados en la Constitucién de 1999

Este principio de la formacién del derecho por grados es uno de
los principios fundamentales del derecho publico que adopta la
Constitucién de 1999; conforme a la cual todas las actuaciones del
Estado derivan de la ejecucién de la Constitucién como norma su-
prema, en forma escalonada y sucesiva, configurdndose entonces
dos tipos de actividades estatales: aquéllas que derivan de la ejecu-
cién directa e inmediata de la Constitucién; y aquellas que son de
ejecucioén directa e inmediata de la Legislaciéon y, por tanto, de eje-
cucién indirecta y mediata de la Constitucién®.

En efecto, partiendo de la consideracién de Constitucién como
norma suprema y como fundamento del ordenamiento juridico, co-
mo lo declara incluso su articulo 7, hay actividades que realizan de-
terminados 6rganos del Estado en cumplimiento de atribuciones
establecidas directa y exclusivamente en la Constitucién, sin que
exista o pueda existir otro acto estatal de ejecucién directa e inme-
diata de la Constitucién, como las leyes, que las regulen y que se in-

29 Nos correspondié proponer en la Comisién Constitucional de la Asamblea
Nacional Constituyente en septiembre de 1999, la incorporacién al articulo
336,2 de la Constitucion de 1999 de la expresioén actos “dictados en ejecu-
cién directa e inmediata de esta Constitucién” a los efectos de precisar las
competencias del Tribunal Supremo de Justicia en materia del control con-
centrado de la constitucionalidad.

30 Véase sobre el sistema jerarquizado o graduado del orden juridico en el
orden constitucional venezolano Allan R. Brewer-Carias, Derecho Adminis-
trativo, Tomo 1, Ediciones de la Facultad de Derecho, Caracas, 1975, pp.
373 y ss.; Evolucion Historica del Estado, Tomo VI de Instituciones Politicas y
Constitucionales, Universidad Catélica del Tachira-Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, San Cristébal, 1996, pp. 107-117.
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terpongan entre la Constitucién y la actividad. Por ejemplo, la acti-
vidad legislativa de la Asamblea Nacional o la actividad de gobierno
del Presidente de la Republica. Ademas, hay otras actividades de los
érganos del Estado que se realizan en cumplimiento de atribuciones
establecidas no sélo en la Constitucién sino basicamente en las leyes,
donde por principio existe o puede y debe existir un cuerpo legisla-
tivo que las regule. Por ejemplo, la actividad judicial y, precisamen-
te, la actividad administrativa.

El primer grupo de actividades, es decir, las realizadas en ejecu-
cién directa e inmediata de la Constitucién, precisamente por ello
s6lo estdn y pueden estar sometidas a lo que dispone el texto fun-
damental, no teniendo competencia el Legislador para regularlas
mediante leyes; en cambio, las actividades realizadas en ejecucién
directa e inmediata de la legislacién e indirecta y mediata de la
Constitucién, precisamente por ello, ademés de estar sometidas al
texto fundamental (como toda actividad estatal), estdn sometidas a
las regulaciones establecidas, ademads de en la Constitucién, en las
leyes y en las otras fuentes del derecho.

Las actividades que se realizan en ejecucién directa e inmediata
de la Constitucion, por otra parte, s6lo estdn sometidas al control de
constitucionalidad a cargo de la Jurisdiccién Constitucional que co-
rresponde a la Sala Constitucional del Tribunal Supremo (Arts. 334,
336,2 y 4); en cambio, las actividades que se realizan en ejecucion
directa de la legislacién e indirecta de la Constitucion, estan someti-
das al control de constitucionalidad y de legalidad que correspon-
den a las otras Jurisdicciones del Poder Judicial, tanto a las ordina-
rias, como sucede con las apelaciones y la Casacién en lo que con-
cierne a la actividad judicial; como a la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa y a la Jurisdiccién Contencioso-Electoral (Arts. 259,
297) cuando se trata de actividades administrativas3!.

31 Como lo ha sefialado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justi-
cia en sentencia N° 1268 de 06-07-2004 al referirse a los actos dictados por la
Direccién Ejecutiva de la Magistratura del propio Tribunal Supremo: “por
cuanto no se trata, el que fue impugnado, de un acto del Poder Piblico que
hubiere sido dictado en ejecucién directa de la Constitucién, sino en ejercicio
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Las actividades administrativas, por tanto y por esencia, consti-
tuyen actividades estatales que se realizan siempre en ejecucion di-
recta e inmediata de la legislacion y por tanto, en ejecucién indirecta
y mediata de la Constitucién; y precisamente por ello es que son
esencialmente de caracter sublegal, atin cuando en un momento da-
do no se haya dictado la legislacién correspondiente que las regule
en concreto.

Sin embargo, este principio fundamental del constitucionalismo
venezolano, ha sido lamentablemente violentado por la Sala Consti-
tucional del Tribunal Supremo de Justicia, para justificar su supues-
ta competencia exclusiva para controlar la actividad administrativa
desarrollada por el Consejo Supremo Electoral, en lo que se refiere a
los actos administrativos dictados en relacién con el proceso de refe-
rendo revocatorio del mandato del Presidente de la Republica, reali-
zado durante el afio 2004, impidiendo asi a la Sala Electoral (Juris-
diccién Contencioso-Electoral) ejercer sus competencias constitucio-
nales de control de dicha actividad32.

de funcién administrativa y, por ende, de rango sublegal, no es la jurisdic-
cién constitucional que ejerce esta Sala la que tiene competencia para su con-
trol. Por el contrario, y de conformidad con el articulo 259 de la Constitu-
cién, corresponde a la jurisdiccién contencioso-administrativa el conoci-
miento de la demanda de nulidad que en su contra se formulé y asi se deci-
de”. Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004),
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, p. 230.

32 Véase la sentencia de avocamiento N° 566 de 12 de abril de 2004 (Caso:
Julio Borges, César Pérez Vivas, Henry Ramos Allup, Jorge Sucre Castillo, Ra-
mon José Medina y Gerardo Blyde vs. Consejo Nacional Electoral) con motivo
de la impugnacién de la Resolucién N° 040302-131 de 2 de marzo de 2004
del Consejo Nacional Electoral, mediante la cual dicho 6rgano informé so-
bre resultados preliminares de la verificacién de las solicitudes y firmas en
el procedimiento revocatorio iniciado en relacién con el Presidente de la
Republica, y de un Instructivo del mismo Consejo Nacional Electoral sobre
el tratamiento por el comité técnico superior de las firmas de caligrafia similar o
renglones de planillas llenadas por la misma persona. Véanse los comentarios
en Allan R. Brewer-Carias, La Sala Constitucional vs. El Estado democrdtico de
derecho (EI secuestro del Poder Electoral y de la Sala Electoral del Tribunal Su-
premo y la confiscacion del derecho a la participacién politica), Caracas, 2004.
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En esta materia, lo que en ningtin momento puede confundirse
es el principio de aplicacién directa de las normas constitucionales,
antes analizado, es decir de que hay “normas constitucionales de
aplicacién directa e inmediata”, como por ejemplo aquellas que atri-
buyen competencia a los érganos del Estado y aquellas que declaran
derechos y garantias constitucionales; con el principio de “los actos
que se dictan en ejecucién directa e inmediata de la Constitucién”.
Es decir, una cosa es el principio de la aplicacion directa e inmediata
de las normas constitucionales que en materia de derechos funda-
mentales o de competencia de los érganos del Poder Pablico, no re-
quieren (pero no excluyen) la existencia previa de leyes para poder
ser aplicadas; y otra cosa es el rango que tiene los diversos actos dic-
tados por los 6rganos en ejercicio del Poder Publico en relacién con
la Constitucion, en el sentido de que algunos son dictados en ejecu-
cién directa e inmediata de la Constitucién (rango legal) no siendo
posible su regulacién por ley, y otros lo son en ejecucién directa e
inmediata de la legislacién e indirecta y mediata de la Constitucién
pudiendo esencialmente ser regulados por la ley (rango sublegal)3.
Por ello es que los actos dictados en ejecucién directa e inmediata de
la Constitucion, es decir, de rango legal conforme a la teoria de la
formacién escalonada del orden juridico, estan sometidos al control
de constitucionalidad por parte de la Sala Constitucional (Jurisdic-
cién Constitucional), ya que no son actos en cuya emisioén el 6rgano

Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 97-98, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2004, pp. 213 y ss.

33 Lamentablemente, la Sala Constitucional en la citada sentencia N° 566 de
12 de abril de 2004 (Caso: Julio Borges, César Pérez Vivas, Henry Ramos Allup,
Jorge Sucre Castillo, Ramén José Medina Y Gerardo Blyde vs. Consejo Nacional
Electoral) para impropiamente atribuirse una competencia que no tenia
confundié la nocién de “actos estatales dictados en ejecucién directa e in-
mediata de la Constitucién”, con las “normas constitucionales de aplica-
cién directa e inmediata”. Se insiste, los primeros, los actos de “ejecucion
directa e inmediata de la Constitucién” no sélo no requieren de ley alguna
que los regule, sino que constitucionalmente no podria dictarse ley alguna
que se interponga entre la norma constitucional y el acto estatal que se
dicte. Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 97-98, Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, 2004, pp. 213 y ss.
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respectivo pueda estar condicionado por ley alguna. En cambio, los
de carécter sublegal estdn sometidos no sélo a la Constitucién sino a
la ley, el reglamento y las otras fuentes del derecho, y por eso es que
su control corresponde a la Jurisdiccién contencioso administrativa
y en su caso, a la Jurisdiccién contencioso electoral.

De lo anterior resulta que toda actividad administrativa es ante
todo, desde el punto de vista formal, una actividad que siempre es
de caracter sublegal, es decir, de ejecucién directa e inmediata de la
legislacién (asi las leyes reglamentarias correspondientes no se
hayan dictado) y de ejecucién indirecta y mediata de la Constitu-
cién. Por supuesto, también las actividades judiciales son siempre
de caracter sublegal, siendo la diferencia entre una y otra de caracter
organico, en el sentido que las actividades judiciales siempre las rea-
lizan 6rganos auténomos e independientes en ejecucién de la fun-
cion jurisdiccional, como lo son los érganos que ejercen el Poder Ju-
dicial.

3. Los actos estatales dictados en ejecucion directa e inmediata de la
Constitucion (actos de rango legal)

Los actos estatales dictados en ejecucién directa e inmediata de
la Constitucién son los actos legislativos, los decretos leyes y los ac-
tos de gobierno.

Los actos legislativos son las leyes (Arts. 187,1 y 203) y los actos
parlamentarios sin forma de ley (actos privativos e interna corporis)
(Art. 187). Las leyes, incluso, son formalmente definidas en la Cons-
titucién, como los actos sancionados por la Asamblea Nacional co-
mo cuerpo legislador (Art. 203).

También pueden considerarse como actos con rango y valor de
ley los decretos leyes o decretos con fuerza de ley dictados por el
Presidente de la Reptblica previa autorizacién por una ley habili-
tante (Arts. 203; 236, 8); los dictados en materia de organizacién mi-
nisterial (Art. 236,20) y los dictados en estado de excepcién (Arts.
236,7; 337).

Los actos del gobierno, por su parte, son los actos dictados por
el Presidente de la Repblica en ejercicio sélo de atribuciones consti-
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tucionales3$, y que por ello no pueden estar regulados o limitados
por la Asamblea Nacional mediante leyes. Es el caso, por ejemplo,
del nombramiento del Vicepresidente Ejecutivo, de la concesion de
indultos, de la convocatoria de la Asamblea Nacional a sesiones ex-
traordinarias, y de la disolucién de la Asamblea Nacional (Art.
236,3,9,19,21).

4. Los actos estatales dictados en ejecucion indirecta y mediata de la
Constitucion (actos de rango sub legal): Los actos administrativos y los
actos judiciales

Pero, en la sistematizaciéon formal del ordenamiento juridico,
dentro de este sistema graduado de produccién de normas, salvo los
actos dictados en ejecucién directa de la Constitucién, los demds ac-
tividades del Estado, particularmente las administrativas, de control
y judiciales, se ejercen, no en ejecucién directa de las normas consti-
tucionales, sino mas bien en ejecucién directa de la “legislacién”, es
decir, de las leyes formales o los actos del Parlamento, incluso, de
los actos de gobierno o los decretos leyes dictados por los 6rganos
constitucionales competentes, a su vez en ejecucién directa de la
Constitucion.

En esta forma, todas las actividades administrativas y judiciales
originan actos dictados en ejecucion directa e inmediata de la “legis-
lacién”, y en ejecucion indirecta e mediata de la Constitucion; es de-
cir, son actos de caracter sublegal. En consecuencia, y en particular
para el derecho administrativo, los actos administrativos dictados en
ejercicio de las diversas funciones del Estado, son actos que por
esencia tienen rango sublegal, por lo que, no hay ni puede haber ac-
tos administrativos que se dicten en ejecucién directa e inmediata de
la Constitucion.

34 Allan R. Brewer-Carias, “Comentarios sobre la doctrina del acto de go-
bierno, del acto politico, del acto de Estado y de las cuestiones politicas
como motivo de inmunidad jurisdiccional de los Estados en sus Tribuna-
les nacionales”, en Revista de Derecho Publico, N° 26, Editorial Juridica Ve-
nezolana, Caracas, abril-junio 1986, pp. 65-68.
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III

EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD (EL ESTADO
DE DERECHO) Y LA SUPRANACIONALIDAD

Siguiendo la configuracion que habifa establecido la Constitu-
cién de 1961%, la Constitucién de 1999 formalmente declaré al Esta-
do venezolano como un Estado de derecho (ademds de democratico
y social y de justicia) (Art. 2), lo que implica, ante todo, la necesaria
sumisién de todas las actuaciones de los 6rganos del Estado al orde-
namiento juridico preestablecido3, compuesto no sélo por la Consti-
tucién y las leyes, sino por el conjunto de reglamentos y normas dic-
tados por las autoridades competentes. De ello deriva el tercer prin-
cipio fundamental del derecho publico que es el principio de la lega-
lidad.

Este principio, en relacién con los érganos de la Administracién
Pablica adquiere importancia fundamental para el derecho adminis-
trativo, y le impone siempre a los 6rganos que la integran la obliga-
cién de actuar con arreglo a lo establecido en la ley y en las otras
normas juridicas que regulan su actividad®’; y no sélo las estableci-

35 Véase en general Allan R. Brewer-Carfas, Cambio politico y reforma del Esta-
do en Venezuela. Contribucion al estudio del Estado Democritico y Social de De-
recho, Editorial Tecnos, Madrid 1975.

36 Véase Antonio Moles Caubet, “Estado y derecho (configuracion juridica
del Estado)”, en Studia Juridica, N° 1, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1957, pp. 257-340.

37. Véase Antonio Moles Caubet, “El principio de la legalidad y sus implica-
ciones”, en Revista de la Facultad de Derecho, N° 50, Universidad Central de
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das por los 6rganos del Estado, sino las que establezcan los tratados
internacionales, particularmente en materia de derechos humanos
que como se ha dicho tienen rango constitucional e, incluso, supra
constitucional; y las que emanen de érganos supranacionales, parti-
cularmente en la Comunidad Andina de Naciones.

1.

El ejercicio del Poder Publico sometido al ordenamiento juridico

Como lo ha puntualizado la Sala Constitucional del Tribunal

Supremo de Justicia, en sentencia N° 85 de 24-01-2002 (Caso: Deudo-
res hipotecarios vs. Superintendencia de Bancos):

El poder se ejerce tinicamente a través de normas juridicas, por lo que
la ley regula toda la actividad Estatal y en particular la de la adminis-
tracion; y parte de la esencia del concepto consiste en el control judicial
de la legalidad desde lo que se va a considerar la norma suprema: la
Constitucién la cual encabeza una jerarquia normativa, garantizada
por la separacién de poderes. Tal concepcidén estd recogida en la vigen-
te Constitucién, donde toda la actividad Estatal esta regida por la ley:
leyes que emanan del Poder Legislativo y otros Poderes, y reglamentos
que dicta el Poder Ejecutivo, sin que estos tltimos puedan contradecir
la letra o el espiritu de la ley; mientras que la constitucionalidad es

34

Venezuela, Caracas, 1972, pp. 67-100 y N° 51 Universidad Central de Ve-
nezuela, Caracas, 1972, pp. 85-124; trabajos que luego fueron publicados
como El principio de legalidad y sus implicaciones, Universidad Central de
Venezuela, Facultad de Derecho, Publicaciones del Instituto de Derecho
Piblico, Caracas, 1974. Véase ademas, Antonio Moles Caubet, “Implica-
ciones del principio de legalidad”, en Archivo de Derecho Piblico y Ciencias
de la Administracién, Vol. I, Instituto de Derecho Publico, Facultad de De-
recho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1970-71, pp. 137-174;
Eloy Lares Martinez, “El principio de la legalidad aplicada a la Adminis-
tracién” (Discurso de incorporacién como Individuo de Niimero), en Bole-
tin de ln Academia de Ciencias Politicas y Sociales, N° 35 Afio XXXI, Caracas,
abril-noviembre 1967, pp. 45-92; Henrique Meier, “El principio de la lega-
lidad administrativa y la Administracién Publica”, en Revista de Derecho
Publico N° 5, Editorial Juridica Venezolana, Caracas enero-marzo 1981, pp.
45-56.



controlada judicialmente mediante el control difuso o el control con-
centrado de la Constituci6n38,

Por ello, este tercer principio fundamental del derecho publico
en la Constitucion de 1999, es el de la sumisién de todos los 6rganos
del Estado al derecho o a la legalidad, integrada ésta tanto por la
norma suprema que es la Constitucién (Art. 7), como por todas las
demas fuentes del ordenamiento juridico y que se aplican a los di-
versos 6rganos del Estado, conforme al principio antes referido de la
formacioén del derecho por grados.

En tal sentido, el articulo 137 de la Constitucién recoge la clasica
formula de nuestro constitucionalismo, al establecer que “la Consti-
tucion y las leyes definen las atribuciones de los érganos que ejercen
el Poder Publico, a las cuales deben sujetarse las actividades que rea-
licen”; y el articulo 141, al precisar los principios que en particular
rigen la Administracién Pablica, establece que sus érganos deben
actuar “con sometimiento pleno a la ley y al derecho”.

Por tanto, conforme a este principio de sumisién del Estado a la
ley y al derecho, es decir, al principio de legalidad, todas las activi-
dades de los 6rganos del Estado y de sus autoridades y funciona-
rios, deben realizarse conforme a la ley y dentro de los limites esta-
blecidos por la misma.

Pero por supuesto, “legalidad”, en el derecho constitucional
contemporadneo no es sélo la sumisién a la “ley formal” como acto
sancionado por el Parlamento, como sucedia en el Siglo XIX con
respecto a las acciones administrativas y como consecuencia del
principio de la supremacia de la ley, sino que quiere decir sumisién
al ordenamiento juridico, incluyendo a la Constitucién y a otras
fuentes de derecho.

Ahora bien, hay dos aspectos que deben retenerse de lo dicho
anteriormente: en primer lugar, que el principio de legalidad, en el
contexto del Estado de derecho, se refiere especificamente a todos-
los 6rganos y poderes del Estado, y no sélo a los que ejercen el Po-

38 Véase en Revista de Derecho Piiblico N° 89-92, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2002, p. 92. -
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der Ejecutivo o a la Administracién Pablica. En consecuencia, en un
Estado con Constitucion escrita, el 6rgano legislativo también esta
limitado por el “principio de legalidad”, en el sentido de que sus
actividades estdn constitucionalmente limitadas por lo que también
pueden ser objeto de control judicial o jurisdiccional.

En segundo lugar, que en la expresién “principio de legalidad”,
el término “ley” debe entenderse en el sentido mas amplio de “or-
denamiento juridico”, y no en el sentido formal de acto emanado del
Parlamento, por lo que comprende la Constitucién en si misma, las
leyes formales y todas las otras normas del ordenamiento juridico
conformadas en un sistema legal que deriva de la Constituciéon en
forma escalonada y jerarquizada.

En consecuencia, este principio de legalidad, principalmente en
sistemas legales con Constituciones escritas, implica por supuesto,
no sélo que los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo o mds am-
pliamente que integran la Administracién Publica estén sujetos a las
normas de derecho, sino que los otros 6rganos del Estado, incluyen-
do los érganos legislativos, también estén sujetos a las normas de
derecho. En consecuencia, lo que constituyen las normas de derecho
en relacion a cada 6rgano del Estado, varia y tiene un dmbito dife-
rente dependiendo de la jerarquia o posicién que tiene cada norma o
acto del Estado en el sistema juridico jerarquizado. Por ello, para el
Legislador, legalidad quiere decir constitucionalidad o sumisién a la
Constitucién, igual que para el Jefe de Estado con respecto a los ac-
tos de gobierno. En ambos casos, dichos actos se dictan en ejecucién
directa e inmediata de la Constitucién, sin la interferencia de actos
del Parlamento, en forma tal que sélo estdn subordinados a la Cons-
titucién y no puede en general haber ley alguna que los condicione.

En todo caso, ademas de los actos dictados en ejecucion directa e
inmediata de la Constitucién, en los sistemas legales graduados que
han dado origen a los sistemas de control judicial de la constitucio-
nalidad, es evidente que el principio de legalidad, por su ambito,
desempefia un papel mucho mas importante en el segundo nivel de
ejecucién del ordenamiento juridico, es decir, en aquellos actos del
Estado dictados en ejecucion directa e inmediata de la legislacién, y
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en ejecucion indirecta y mediata de la Constitucién. Aqui, que es el
ambito propio del derecho administrativo, el principio de legalidad
se ha desarrollado en el pleno sentido de la palabra, particularmente
con referencia a la Administraciéon Publica, dando origen al control
judicial de la legalidad de los actos administrativos (Jurisdicciéon
contencioso-administrativa y Jurisdiccion contencioso-electoral) y,
por consiguiente, al propio derecho administrativo.

En cuanto a los 6rganos de los Poderes Judicial, Ejecutivo, Ciu-
dadano o Electoral, por tanto, el principio de legalidad tiene un sen-
tido més amplio, pues incluye no sélo la Constitucién sino también
a todos los actos del Estado con cardcter general y normativo y, par-
ticularmente, los de rango “legislativo”. En estos se incluye, ademaés
de los actos del Parlamento o leyes formales, todos los demas actos
del Estado dictados con la misma fuerza legal, como por ejemplo,
los decretos-leyes y los actos de gobierno emanados del Jefe de Es-
tado conforme a los poderes constitucionales. En el principio de le-
galidad relacionado con los Poderes Ejecutivo, Ciudadano y Electo-
ral también se incluyen todas las demas normas legales que regulan
y limitan la accién administrativa, asi como los principios generales
del derecho que deben ser observados por los érganos de la Admi-
nistracién Publica. De alli que en los sistemas de derecho publico
contemporaneos, el principio de legalidad en relacién con la activi-
dad administrativa, haya tenido una mayor importancia.

En consecuencia, en un Estado de derecho, el grado de sumisién
de la Administracién Publica al principio de la legalidad, es de ma-
yor dmbito que el de la sumisién a las normas de derecho por parte
de los 6rganos constitucionales del Estado. La Asamblea o el Parla-
mento estan sometidos a la Constitucion e, incluso, el Jefe de Estado
o de Gobierno, cuando dicta actos de gobierno sé6lo esta sometido en
general a la Constitucién; mientras que los 6rganos y las autoridades
administrativas estdn envueltos en un éarea de legalidad de mayor
ambito puesto que estdn sometidos a la “legislacién”, la cual ejecu-
tan. Esta es la razén por la cual, en este campo, el principio de lega-
lidad tomé el significado que normalmente tiene en relacién a la ac-
tividad administrativa del Estado contemporaneo y al propio dere-
cho administrativo.

37



La consecuencia de los principios de supremacia constitucional
y de legalidad en Venezuela ha sido el establecimiento de un siste-
ma juridico de caréacter universal y cerrado en materia de control
judicial, en el sentido que ninguno de los actos estatales puede esca-
par al control del Tribunal Supremo de Justicia y de los demas tri-
bunales que controlan la constitucionalidad (Art. 336) y la legalidad
de los mismos (Arts. 259, 297). El control judicial de los actos estata-
les conforme a la Constitucién, por tanto, ademés de corresponder a
las jurisdicciones ordinarias, en particular corresponde a la Jurisdic-
cién Constitucional®, a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa y
a la Jurisdiccién Contencioso Electoral4®,

2. Laincorporacion del derecho comunitario al ordenamiento juridico

Pero el principio de legalidad no sélo somete a los 6rganos del
Estado al ordenamiento juridico establecido por el propio Estado o
al contenido en tratados internacionales ratificados y aprobados por
sus 6rganos, sino también al ordenamiento establecido por los 6rga-
nos supranacionales en los procesos de integracion econémica, y
que tienen aplicacion directa e inmediata en el &mbito interno.

En tal sentido, en el articulo 153 de la Constitucién de 1999 pue-
de decirse que el proceso de integracién econémica latinoamericano,
y andino en particular, encontré fundamento constitucional en Ve-
nezuela. La precaria prevision del articulo 108 de la Constitucién de
1961, en nuestro criterio, impedia a Venezuela ingresar decidida-

39 Véase Allan R. Brewer-Carias, La justicia constitucional, Tomo VI de Institu-
ciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catolica del Téchira-
Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal 1996.

40 Véase Allan R. Brewer-Carias, La justicia contencioso administrativa, Tomo
VII de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catélica del Ta-
chira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal 1996; Allan R.
Brewer-Carias, Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Justicia. Procesos y pro-
cedimientos constitucionales y contencioso administrativos, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2004, pp. 127 y ss.
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mente al proceso de integracién subregional4, lo cual fue superado
con la expresa previsién constitucional del texto de 199942

En efecto, uno de los procesos de mayor importancia para el futu-
ro de América Latina, sin duda, es el proceso de integracién econ6mi-
ca. Los Estados europeos lo disefiaron como la tnica via para recom-
poner sus economias y, en consecuencia, mejorar la calidad de vida
de sus habitantes. Para ello, después de la IT Guerra Mundial proce-
dieron a la constitucion de un bloque econémico, a través del cual
implementaron mecanismos de cooperacion, facilitando el intercam-
bio de bienes y servicios entre los Estados. Inicialmente el proceso de
integracién fue por sectores, razén por la cual en 1951 nacié la Comu-
nidad Europea del Carbén y el Acero (CECA) mediante la firma del
Tratado de Paris y, posteriormente, abarcé otros aspectos a cuyo efec-
to se suscribieron, en 1957, los Tratados de Roma que crearon a la
Comunidad Econémica Europea (CEE) y a la Comunidad Europea de
la Energia Atémica (Euratom).

En todo caso, y a pesar de tratarse de un proceso novedoso en el
campo internacional, debe decirse que desde el punto de vista cons-

41 Véase Allan R. Brewer-Carias, Implicaciones constitucionales del proceso de
integracion econémica regional, Caracas, 1997; Allan R. Brewer-Carias, “Las
exigencias constitucionales de los procesos de integracién y la experiencia
latinoamericana” en Congreso de Academias Iberoamericanas de Derecho, Aca-
demia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, Cérdoba
1999, pp. 279-317; Antonio Silva Aranguren “La aplicacién directa de las
normas andinas: el posible fin de una incertidumbre”, en Ensayos de Dere-
cho Administrativo-Libro Homenaje a Nectario Andrade Labarca, Volumen II.
Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2004, p. 713-761; Jorge L. Sudrez M.
“La Constitucién venezolana de 1999 y la integracién regional”. En: Estu-
dios de Derecho Administrativo-Libro Homenaje a la Universidad Central de Ve-
nezuela, Volumen II. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 439-
471; Cesar S. Garcia Urbano, “Integracién y Constitucién”, Boletin de la
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, N° 136, enero-diciembre, LXVI-
1999, Caracas, 1999, pp. 153-170.

42 En tal sentido propusimos a la Asamblea Nacional Constituyente la incor-
poracién de una norma expresa destinada a regular la materia (art. 153).
Véase Allan R. Brewer-Carfas, Debate Constituyente, Tomo I, op. cit. pp. 171
al82.
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titucional, el proceso de integracién europeo, desde sus inicios y en
todas sus fases, siempre fue precedido de un reacomodo de las Consti-
tuciones de los Estados miembros para permitirlo y posibilitarlo, de
manera de evitar en lo posible, todo conflicto entre lo que ha signifi-
cado juridicamente la integracién econémica, la Comunidad Eco-
némica Europea y la Unién Europea; con lo previsto en las Consti-
tuciones de los Estados miembros; siendo las reformas constitucio-
nales una exigencia y a la vez, consecuencia légica y necesaria para
el avance de la integracion®.

En América Latina, el proceso de integracién econémica.de mas
vieja data fue el iniciado en 1969, por Bolivia, Colombia, Chile,
Ecuador y Perd, con la suscripcion del Acuerdo de Cartagena, al
cual Venezuela se adhirié posteriormente en 1973. Mediante dicho
Acuerdo los paises miembros convinieron, entre otros objetivos, en
la armonizacién de las politicas econémicas y sociales, la aproxima-
cién de sus legislaciones en las materias pertinentes, la adopcién de
un arancel externo comdn y el desarrollo de un programa para la
liberalizacién del intercambio comercial.

Sin embargo, en contraste con lo que sucedié en Europa, las
Constituciones de los paises de América andinos, salvo el caso de
Colombia, a comienzos del Siglo XXI atin no habfan solucionado los
problemas juridicos que plantea el ingreso a procesos de integracion
econémica de caracter comunitario. Por ello, en América Latina, el
problema constitucional de la integracion ha sido el problema juri-
dico méas importante con necesidad de ser resuelto, pues sin su solu-
cién, no pueden existir las bases juridicas sélidas que requiere el
proceso de integracion regional.

Debe sefialarse que el desarrollo de las Comunidades Europeas
y de la Comunidad Andina, ha implicado el surgimiento de una se-
rie de instituciones que deben velar por el cumplimiento de los fines
de la integracién o “comunitarios”, los cuales, en més de una opor-
tunidad pueden ser distintos e, incluso, opuestos a los de los Esta-

43 Véase en general Allan R. Brewer-Carias, Las implicaciones constitucionales de
la integracion econdmica regional, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1998.
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dos miembros. En esta forma, en el ambito europeo nacieron la Co-
mision, el Consejo, el Parlamento Europeo y el Tribunal de Justicia
Europeo, ahora todos regulados en la Constitucién Europea. En
nuestro contexto, el Acuerdo de Cartagena creé a la Junta (hoy Se-
cretaria General), la Comisién y el Tribunal de Justicia Andino.

Por otra parte, para garantizar la ejecucion de los fines de la in-
tegracion, progresivamente resulté indispensable que los Paises
miembros transfirieran a los 6rganos comunitarios competencias
originalmente reservadas por las Constituciones nacionales a los 6r-
ganos de los poderes nacionales. Asi sucede por ejemplo, con el es-
tablecimiento de un arancel externo comun, que tiene que pasar a
ser una competencia “comunitaria” no siendo posible, una vez esta-
blecido, que los paises miembros puedan llegar a fijar aranceles dis-
tintos a los que establezca el 6rgano comunitario competente. Para
ello es indispensable que en casos como el sefialado, los 6rganos del
Poder Publico Nacional cedan sus competencias en esas determina-
das materias a los 6rganos supranacionales.

Desde el punto de vista juridico, la consecuencia fundamental
del surgimiento de dichas instituciones supranacionales, es el naci-
miento de un nuevo derecho que viene a integrarse al ordenamiento
juridico interno: el derecho comunitario, conformado por el conjun-
to de tratados que originan la Comunidad y por las normas dictadas
por los 6rganos comunitarios para garantizar el cumplimiento de los
objetivos comunes fijados. La doctrina y jurisprudencia europea tra-
dicionalmente han sefialado que el referido derecho comunitario
comprende, a su vez, el derecho comunitario originario constituido
por los tratados suscritos por los Estados miembros como actores del
derecho internacional ptblico y sus modificaciones; y el derecho co-
munitario derivado, integrado por el conjunto de normas de diverso
rango, emanadas de los 6rganos comunitarios o supranacionales crea-

dos.

El derecho comunitario, por lo tanto, es un derecho distinto, no-
vedoso, que cabalga entre el derecho internacional y el derecho in-
terno de cada pais miembro. En todo caso, la vasta doctrina y juris-
prudencia europea asf como la andina, han dejado claramente defi-
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nido el criterio de que para garantizar la aplicacion uniforme del
derecho comunitario en los Paises miembros, es indispensable el
cumplimiento de al menos tres requisitos: en primer lugar, la atribu-
cién o cesion de competencias propias de los 6rganos constituciona-
les de los Estados a los 6rganos comunitarios; en segundo lugar, la
primacia del derecho comunitario y su exclusién del ambito de los
controles constitucionales internos de cada pais; y, en tercer lugar, la
aplicacién directa en el &mbito interno de la normativa dictada por
dichos 6rganos. Para ello, como lo ensefia el ejemplo europeo, la
Gnica manera para garantizar el cumplimiento de los principios an-
tes sefialados en cada uno de los Paises miembros, es que sus respec-
tivas Constituciones consagren expresamente, por una parte, la po-
sibilidad de transferir competencias a érganos comunitarios y, por la
otra, el efecto directo de dicha normativa en el ambito interno como
formando parte de la legalidad.

De ello resulta que no se puede llegar a desarrollar un régimen
de integracién econémica efectivo, desconociendo o coartando en el
orden interno el contenido y aplicacién de los principios que rigen el
derecho comunitario, a cuyo efecto, las Constituciones de los paises
miembros deben regular el tema. Por ello, si se analiza la experiencia
europea se puede apreciar que todos y cada uno de los Estados de la
actual Unién Europea consagraron en sus Constituciones, previa-
mente al ingreso a las Comunidades o a la Unién, la posibilidad de
atribuir competencias que corresponden a los 6rganos legislativos,
ejecutivos y judiciales nacionales a 6rganos comunitarios, con la
previsién expresa de aceptar limitaciones a su soberania.

Ademas, a medida que se ha ido profundizando el proceso de
integracién europea, como ha sucedido con el reciente paso de la
Comunidad Europea a la Unién Europea, y su consolidacién a tra-
vés de los Tratados de Maastricht y de Amsterdam, la aprobacién de
estos instrumentos conllevé a que se realizaran reformas constitu-
cionales (como por ejemplo, los casos de Alemania, Francia y Espa-
fia, paises que tuvieron que proceder a realizar dichas modificacio-
nes, después de emitidas las decisiones de sus respectivos Tribuna-
les Constitucionales, que asi lo impusieron) e incluso referéndum,
(como fue el referéndum consultivo de Francia, o el de Dinamarca) en
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los Estados de la Unién. Lo mismo ocurrié en muchos paises con la
aprobacién del Tratado de la Constitucién Europea a partir de 2004,
el cual sin embargo, no fue aprobado en los referendos de Francia y
de los Paises Bajos realizados en 2005.

De lo anterior resulta, por tanto, que en Europa, el problema ju-
ridico de la integracién siempre ha encontrado solucién en las normas
constitucionales de los Estados Miembros, de manera que el derecho
comunitario se fundamenta, en Gltimo término, en la Constitucién
de cada uno de ellos.

En Latinoamérica con excepcioén de las Constituciones de Ar-
gentina, Colombia y Paraguay, ninguna otra ha resuelto en forma
clara y expresa la problematica de la transferencia de competencias a
érganos comunitarios, sin lo cual resulta imposible concebir un ré-
gimen de integracién.

En el caso de Venezuela, la Constitucién de 1961 sélo contenia
un articulo que hacia una referencia muy general al proceso de inte-
gracién, como sélo podia suceder en 1961 cuando atin el proceso de
supranacionalidad no habia encontrado carta de naturaleza en Eu-
ropa. Por ello fue que en 1999 se propuso a la Asamblea Nacional
Constituyente la inclusién de una norma que resolviera definitiva-
mente las deficiencias constitucionales de la posicién de Venezuela
en materia de integracién latinoamericana, habiéndose aprobado en
consecuencia el articulo 153, el cual dispone:

Articulo 153: La Republica promover4 y favoreceré la integracién lati-
noamericana y caribefia, en aras de avanzar hacia la creacién de una
comunidad de naciones, defendiendo los intereses econémicos, socia-
les, culturales, politicos y ambientales de la region. La Reptblica podré
suscribir tratados internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos
para promover el desarrollo comiin de nuestras naciones, y que asegu-
ren el bienestar de los pueblos y la seguridad colectiva de sus habitan-
tes. Para estos fines, la Reptblica podra atribuir a organizaciones su-
pranacionales, mediante tratados, el ejercicio de las competencias ne-
cesarias para llevar a cabo estos procesos de integracion. Dentro de las
politicas de integracién y unién con Latinoamérica y el Caribe, la Re-
publica privilegiara relaciones con Iberoamérica, procurando sea una
politica comiin de toda América Latina. Las normas que se adopten en
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el marco de los acuerdos de integracién seran consideradas parte inte-
grante del ordenamiento legal vigente y de aplicacién directa y prefe-
rente a la legislacién interna.

De esta norma debe destacarse, por su importancia en materia
de integracion, en primer lugar, la aceptacién por el orden constitu-
cional de la creacién de érganos supranacionales a los cuales se
pueden atribuir competencias que la Constitucién asigna a los 6rga-
nos que ejercen el Poder Puablico, para que pueda existir un derecho
comunitario; y segundo lugar, que las normas comunitarias dictadas
por los 6rganos supranacionales no sélo tienen aplicacién directa e
inmediata en el &mbito interno, desde que se considera que son par-
te integrante del ordenamiento juridico vigente, sino que tienen
aplicacién preferente en relacién con las leyes nacionales que se les
opongan. Asi lo ha reconocido la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo en sentencia N° 2167 de 14 de septiembre de 2004 (Caso:
Laboratorios Venezolanos (LAVE) y otros), al sefialar que “segtin el ar-
ticulo 153 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Vene-
zuela, los tratados que creen organizaciones comunitarias pueden
prever la transferencia del poder legislativo nacional para ser entre-
gado a érganos supranacionales” y que dicha norma “establece que
las normas que de ellos emanen tienen aplicacién directa y preferen-
te en el ambito interno”, por lo que considerd “perfectamente valido
que el cuerpo legislativo nacional dé su aprobacién incondicional a
los acuerdos internacionales que prevean tal circunstancia”#.

Por tanto, las decisiones de los 6rganos supranacionales comu-
nitarios tienen aplicacion inmediata en el pais®, incluyendo por su-

44 Véase en Revista de Derecho Publico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004), Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 72 y ss.

45 Véase en general, Jorge L. Sudrez, “La Constitucién venezolana y el Dere-
cho Comunitario”, en El Derecho Piblico a comienzos del siglo XXI. Estudios
homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, Tomo III, Instituto de Derecho
Pablico, UCV, Civitas Ediciones, Madrid, 2003, pp. 253-276; Marianella
Zubillaga, “Los fundamentos del Derecho Comunitario y su soporte cons-
titucional: la experiencia europea y andina”, en El Derecho Piiblico a comien-
zos del siglo XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, Tomo
I1I, Instituto de Derecho Publico, UCV, Civitas Ediciones, Madrid, 2003,
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puesto, a los érganos judiciales comunitarios. Sin embargo, sobre
esto ultimo relativo a las decisiones de los érganos judiciales comu-
nitarios, se ha pronunciado la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo de Justicia en sentencia N° 1492 de 15 de julio de 2003 (Caso:
Impugnacion de articulos del Codigo Penal sobre las llamadas leyes de des-
acato), partiendo de la premisa de que “Por encima del Tribunal Su-
premo de Justicia y a los efectos del articulo 7 constitucional, no
existe 6rgano jurisdiccional alguno, a menos que la Constitucién o la

pp. 281-307; Alfonso Rivas Quintero, Derecho Constitucional, Paredes
Editores, Valencia-Venezuela, 2002, pp. 292 y ss.; Jorge L. Sudrez M., “La
Comunidad Andina, la responsabilidad del Estado y la Constitucién vene-
zolana”, en Estudios de Derecho Piblico: Libro Homenaje a Humberto |. La Ro-
che Rincon, Volumen II. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp.
489-648; Jorge L. Sudrez M., “La Constitucion venezolana de 1999 y la in-
tegracién regional”, en Estudios de Derecho Administrativo: Libro Homenaje a
la Universidad Central de Venezuela, Volumen I, Imprenta Nacional, Caracas,
2001, pp. 440-472; Nelly Herrera Bond, “El Derecho Comunitario en la
nueva Constitucién”, en Comentarios a la Constitucién de la Repiiblica Boliva-
riana de Venezuela”, Vadell Hermanos Editores, Caracas, 2000, pp. 7-10; Pa-
tricia L. Kegel, “Las Constituciones Nacionales y los procesos de integra-
cién econémica regional”, en Anuario de Derecho Constitucional Latinoameri-
cano. Editorial Grancharoff, Buenos Aires, 2000, pp. 295-316; Elofsa Ave-
llaneda Sisto, “Relaciones entre el derecho comunitario y el derecho inter-
no en el marco del Acuerdo de Cartagena”, en Libro Homenaje a Antonio Li-
nares, Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1999, pp. 440-472; Eduardo
Caligiuri; Jorge Petit, “Los principios de auto-ejecutividad e inmediatez de
los tratados internacionales en materia de integracién a la luz de la Consti-
tucion Venezolana de 1999, en el marco de la Comunidad Andina de Na-
ciones”, en Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la UCV,
N° 122, Caracas, 2001, pp. 153-168; Fernando Delgado, “La integracién
econdmica y las industrias culturales”, en Libro Homenaje a Antonio Linares,
Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1999, pp. 73-88; y Véase Juan Carlos
Sainz Borgo, “La regulacién constitucional del proceso de Integracién An-
dino”, en Libro Homenaje a Enrique Tejera Paris, Temas sobre la Constitucion
de 1999, Centro de Investigaciones Juridicas (CEIN), Caracas, 2001, pp. 241
a 271; Jorge L. Sudrez Mejias, “Las relaciones entre el Derecho Comunita-
rio y el Derecho interno en el Acuerdo de Cartagena. A propésito de la
sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 10 de julio de 1990”7, Revista
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central de Ve-
nezuela, N° 100, Caracas, 1996, pp. 295-420.
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ley asi lo sefiale, y que aun en este tltimo supuesto, la decisién que
se contradiga con las normas constitucionales venezolanas, carece
de aplicacién en el pais”. La Sala se refirié a los organismos interna-
cionales que emiten verdaderos actos jurisdiccionales con el caracter
de 6rganos supranacionales, y “cuyas decisiones de cualquier clase
se ejecutan forzosamente en los paises signatarios de los Convenios
que los crean, quienes al suscribirlos ceden en alguna forma su sobe-
rania y de alli que la ejecucion de los fallos sea incondicional”, agre-
géandolo siguiente:
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Los articulos 73 y 153 constitucionales, contemplan la posibilidad que
puedan transferirse competencias venezolanas a 6rganos supranacio-
nales, a los que se reconoce que puedan inmiscuirse en la soberania
nacional.

Pero la misma Constitucién sefiala las areas donde ello podria ocurrir,
cuales son -por ejemplo- las de integracion latinoamericana y caribefia
(articulo 153 eiusdem). Areas diversas a la de los Derechos Humanos
per se, y donde las sentencias que se dicten son de aplicacién inmediata
en el territorio de los pafses miembros, como lo apunta el articulo 91
de la Ley Aprobatoria del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Co-
munidad Andina.

Entiende la Sala que, fuera de estas expresas areas, la soberanfa nacio-
nal no puede sufrir distensién alguna por mandato del articulo 1 cons-
titucional, que establece como derechos irrenunciables de la Nacién: la
independencia, la libertad, la soberania, la integridad territorial, la in-
munidad y la autodeterminacién nacional. Dichos derechos constitu-
cionales son irrenunciables, no estdn sujetos a ser relajados, excepto
que la propia Carta Fundamental lo sefiale, conjuntamente con los me-
canismos que lo hagan posible, tales como los contemplados en los ar-
ticulos 73 y 336.5 constitucionales, por ejemplo.

Consecuencia de lo expuesto es que en principio, la ejecucién de los fa-
llos de los Tribunales Supranacionales no puede menoscabar la sobe-
rania del pais, ni los derechos fundamentales de la Republica.

Las decisiones pueden resultar obligatorias respecto a lo decidido,
creando responsabilidad internacional por el incumplimiento (por
ejemplo el articulo 87.7 de la Ley Aprobatoria del Estatuto de Roma de
la Corte Penal Internacional), pero nunca en menoscabo de los dere-
chos contenidos en el articulo 1 constitucional, disminuyendo o ener-



vando las competencias exclusivas de los 6rganos nacionales a quienes
la Constitucioén atribuye determinadas competencias o funciones.

La Sala, sin embargo, en la misma sentencia aclaré, recurriendo

al mas clasico concepto de soberania, que:

Mientras existan estados soberanos, sujetos a Constituciones que les
crean el marco juridico dentro de sus limites territoriales y donde los
6rganos de administracion de justicia ejercen la funcién jurisdiccional
dentro de ese Estado, las sentencias de la justicia supranacional o
transnacional para ser ejecutadas dentro del Estado, tendran que adap-
tarse a su Constitucién. Pretender en el pais lo contrario seria que Ve-
nezuela renunciara a la soberania...

Afirma la Sala, como principio general, la preeminencia de la sobera-
nia que sélo puede ser derogada por via de excepcién en casos singu-
lares y precisos, ya que el sistema internacional dentro del cual vivi-
mos, desde sus origenes en el siglo XVI, tiene como principios existen-
ciales los siguientes:

1) La coexistencia en el globo terrdqueo de un conjunto de Esta-
dos soberanos por definicién;

2) La existencia de un sistema juridico generado entre ellos, cu-
yas normas solo son obligatorias en la medida en que no me-
noscaben dicha soberanfa, aun cuando hayan sido adoptadas
entre ellos voluntariamente.

Distinto es el caso de los acuerdos sobre integracién donde la sobera-
nia estatal ha sido delegada, total o parcialmente, para construir una
soberania global o de segundo grado, en la cual la de los Estados
miembros se disuelve en aras de una unidad superior. No obstante, in-
cluso mientras subsista un espacio de soberania estatal en el curso de
un proceso de integracién y una Constitucién que la garantice, las
normas dictadas por los 6rganos legislativos y judiciales comunitarios
no podrian vulnerar dicha 4rea constitucional, a menos que se trate de
una decisién general aplicable por igual a todos los Estados miembros,
como pieza del proceso mismo de integracién.

Por otra parte, dado que la sociedad internacional como sistema de Es-
tados soberanos carece de 6rgano jurisdiccional central omnicompe-
tente, las decisiones de los 6rganos judiciales internacionales existen-
tes, institucionales o ad hoc (arbitrales), de caréacter sectorial, para su
ejecucion en el Estado destinatario, no pueden obviar impunemente la
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soberania nacional de estos. Esto significa que, para su ejecucién, los
fallos deben atravesar el sistema juridico interno que, sélo en el caso de
que la sentencia no vulnere principios y normas constitucionales, po-
dria darle pasavante y proceder a su cumplimiento. En caso de menos-
cabo de la Constitucion, es posible sostener que, aun en esta hipotesis,
no hay lugar a responsabilidad internacional por la inejecucién del fa-
llo, por cuanto éste atenta contra uno de los principios existenciales del
orden internacional, como es el debido respeto a la soberania estatal4®.

46 Véase en Revista de Derecho Publico, N° 93-96, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2003, pp. 138 y ss.
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IV

EL PRINCIPIO DE LA DISTRIBUCION
VERTICAL DEL PODER PUBLICO:
LA FORMA FEDERAL DEL ESTADO

El cuarto principio que condiciona al derecho publico en la
Constituciéon de 1999, deriva de la forma del Estado, como forma
federal, consistente en el principio de la distribucién territorial del
Poder Publico. Este principio tiene particular importancia para el
derecho administrativo pues en un Estado federal como el que deri-
va de la distribucién vertical del Poder Pablico, incluso podria dis-
tinguirse un derecho administrativo estadal y municipal.

1. La constante historica del federalismo

La forma “federal” del Estado ha sido la constante en el Estado
venezolano durante toda su existencia desde 1811, lo que implica el
reconocimiento de autonomias territoriales en el nivel intermedio, es
decir, de los Estados federados y, antes de 1864, de las entonces de-
nominadas Provincias. En esa fecha, precisamente el triunfo de la
Revolucién Federal condujo a la adopcién definitiva de la forma fe-
deral del Estado, que sustituy6 a la férmula mixta de 1830, la cual a
la vez habia sustituido a la “Confederacién” de 1811; adoptdndose la
denominacién de la Republica como “Estados Unidos de Venezue-
la”, la que se conservé hasta 1953.

Pero la Federacién venezolana, a partir de 1901, cuando se pro-
duce el colapso del sistema de Estado Federal liberal que se habia

49



instaurado en 1864, comenzé a ser una Federacién centralizada,
habiéndose centralizado el Estado en todos los 6rdenes#’; habiendo
continuado el centralismo estatal, a pesar del cambio politico de
1946 y 1958, desarrolldandose a partir de esa fecha la forma democra-
tica de la Federacién centralizada que hemos tenido desde las ulti-
mas décadas del Siglo XX.

La gran transformacion politica que debié ocurrir con la Consti-
tucion de 1999 para afianzar la democracia era, por tanto, sustituir
efectivamente la Federacién Centralizada por una Federacién Des-
centralizadas. Como lo ha sefialado la Corte Primera de lo Conten-
cioso Administrativo en sentencia N° 1037 de 1° de agosto de 2000
(Caso: Asociacién de Propietarios y Residentes de la Urbanizacion Miran-
da (APRUM) vs. Alcaldia del Municipio Sucre del Estado Miranda):

Un elemento fundamental dentro de lo que es la democracia, es la des-
centralizacién, no puede haber democracia sin descentralizacién, ese
debe ser el apellido de la democracia. Estando cada vez maés cerca de
las comunidades quien toma las decisiones que los orienten o satisfa-
gan sus necesidades es que exista una interaccion entre los vecinos y la
Administracién®.

47 Véase Tulio Chiossone, “Constitucion Centralista con ribetes federales”,
Libro Homenaje a Rafael Caldera: Estudios sobre la Constitucion, Tomo 1, Facul-
tad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1979, pp. 207-214; Allan R. Brewer-Carias, en Evolucidn histérica
del Estado, Tomo 1, Instituciones Politicas y Constitucionales, op. cit., pp. 351y
ss.; y en Allan R. Brewer-Carias, “El desarrollo institucional del Estado
Centralizado en Venezuela (1899-1935) y sus proyecciones contempora-
neas” en Revista de Estudios de la Vida Local y Autondmica, N° 227 y 228, Ins-
tituto Nacional de Administracién Pablica, Madrid 1985, pp. 487 a 514 y
695 a 726, respectivamente.

48 Véase nuestra “Propuesta sobre la forma federal del Estado en la nueva
Constitucién: Nuevo federalismo y nuevo municipalismo” en Allan R.
Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo 1, op. cit., pp. 155 a 170; y Tomo
II, op. cit., pp. 227 a 233.

49 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 83 (julio-septiembre), Editorial Juri-
dica Venezolana, Caracas, 2000, p. 394.
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Lamentablemente ello no ocurri6®. Grandes esfuerzos se hicie-
ron en la materia durante el proceso constituyente de 1999, pero la
reforma y profundizacién de la descentralizacién politica como for-
ma de perfeccionar la democracia que debi6 ser el tema central del
debate constituyente5?, no pas6 del nominalismo expresado tanto en
el Preambulo como en el articulo 4 que precisa que “La Reptblica
Bolivariana de Venezuela es un Estado federal descentralizado en
los términos consagrados por esta Constitucién”; férmula mas o
menos similar a la del articulo 2 de la Constitucién de 1961 que de-
cia que “La Republica de Venezuela es un Estado federal, en los
términos consagrados por esta Constitucion”.

2. El Poder Piiblico distribuido territorialmente

En todo caso, el articulo 136 de la Constitucion de 1999 organiza
al Estado con forma federal mediante un sistema de “divisién verti-
cal”52 del Poder Publico en tres niveles: Nacional, Estadal y Munici-
pal, atribuyendo su ejercicio a diversos 6rganos y asignando compe-
tencias exclusivas en los tres niveles, ademds de las competencias
concurrentes entre ellos.

Se trata, sin duda, de una forma de limitacién del poder en el
Estado constitucional de derecho, tal y como lo ha identificado la
Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, al se-
fialar en sentencia N° 1819 de 8 de agosto de 2000 (Caso: René Molina
vs. Luis Migquelena), lo siguiente:

50 Véase Allan R. Brewer-Carias, “El ‘Estado Federal descentralizado’ y la
centralizacién de la Federacién en Venezuela. Situacién y Perspectiva de
una contradiccion constitucional”, en Revista de Estudios de la Administra-
cién Local (REAL), 292-293, mayo-diciembre 2003, Madrid 2003, pp. 11-43”;
y en Allan R. Brewer-Carias, Constitucién, Democracia y Control del Poder,
Universidad de Los Andes, Mérida, 2004, pp. 111 y ss.

51 Véase Allan R. Brewer-Carias, Poder Constituyente originario y Asamblea
Nacional Constituyente. Comentarios sobre la interpretacion jurisprudencial
relativa a la naturaleza, la mision y los limites de la Asamblea Nacional
Constituyente, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 269 y ss.

52 Véase sentencia N° 355 de 11-5-2000, Revista de Derecho Piiblico, N° 82,
(abril-junio), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 342 y ss.
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La Constitucion de 1999, limita el poder mediante la difusién de la au-
toridad tanto en el plano horizontal como en el vertical. Esto es, prefi-
gura una distribucién horizontal y vertical del Poder Pablico en la cual
sus creadores proveyeron con relacién al thema decidendum que nos
ocupa, la distribucién del Poder Publico en Poder Municipal, el Poder
Estadal y el Poder Nacional y, la divisién del Poder Publico Nacional
en Poder Legislativo, Poder Judicial, Poder Electoral y Poder Moral.

Esta limitacion del poder por el poder mismo fundada en el temor a su
excesiva concentracién, persigue su sometimiento a la regla de dere-
cho, limitando su actuacién a las especificas atribuciones y funciones
consagradas en la Ley provocando asi salvaguardia contra la tirania y
la libertad de los ciudadanos, lo cual se recoge expresamente en los ar-
ticulos 136 y 137.53.

En la Constitucion de 1999, incluso contrariamente a lo que es-

tablecfa la Constitucién de 1961, se formulé expresamente este prin-
cipio de la distribucién territorial del Poder Publico%, siguiendo la
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52

Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 83, (julio-septiembre), Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 264 y ss.

Véase en general, sobre el Poder Pablico y la forma del Estado, Carlos Luis
Carrillo Artiles, “La composicién del poder publico en la Constitucién de
la Republica Bolivariana de Venezuela”, Libro Homenaje a Enrique Tejera Pa-
ris, Temas sobre la Constitucion de 1999, Centro de Investigaciones Juridicas
(CEIN), Caracas, 2001, pp. 51 a 76; C. Kiriadis Ionghi, “Notas sobre la es-
tructura orgénica del Estado venezolano en la Constitucion de 1999”7, en
Temas de Derecho Administrativo: Libro Homenaje a Gonzalo Pérez Luciani, Vo-
lumen I, Tribunal Supremo de Justicia-Editorial Torino, Caracas, 2002, pp.
1031-1082; e Hildegard Rondén de Sansé, “Las transformaciones funda-
mentales en la organizacién y dindmica del Estado derivadas de la Consti-
tucion de 1999”7, en Temas de Derecho Administrativo: Libro Homenaje a Gon-
zalo Pérez Luciani, Volumen II, Tribunal Supremo de Justicia-Editorial To-
rino, Caracas, 2002, pp. 619-644; Allan R. Brewer-Carfas, “La descentrali-
zacién politica en la Constitucién de 1999: Federalismo y Municipalismo
(una reforma insuficiente y regresiva” en Boletin de la Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, N° 138, Afio LXVIII, enero-diciembre 2001, Caracas,
2002, pp. 313-359; y publicado también en Provincia. Revista Venezolana de
Estudios Territoriales, N° 7, julio-diciembre 2001, II Etapa, Centro Iberoame-
ricano de Estudios Provinciales y Locales (CIEPROL), Universidad de los
Andes, Mérida, 2001, pp. 7-92; Allan R. Brewer-Carias, “Consideraciones
sobre el régimen de distribucién de competencias del Poder Publico en la



tendencia iniciada en el texto constitucional de 1858, que establecié
que “El Poder Puablico se divide en Nacional y Municipal” (Art. 9).
Posteriormente, en la Constitucion de 1901 se retomo la férmula,
expresdndose que “El Poder Piblico se distribuye entre el Poder Fe-
deral y el Poder de los Estados” (Art. 29), lo que se repiti6 en todas
las Constituciones posteriores hasta la de 1925, en la cual se agregé
al Poder Municipal asi: “El Poder Pablico se distribuye entre el Po-
der Federal, el de los Estados y el Municipio” (Art. 51). La norma se
repitié en las Constituciones posteriores hasta que en la Constitu-
cién de 1947 se invirtié la enumeracién asi: “El Poder Pablico se dis-
tribuye entre el Poder Municipal, el de los Estados y el Nacional...”
(Art. 86), lo que se repitié en la Constitucién de 1953 (Art. 40). La
Constitucion de 1961 no utiliz6 la férmula tradicional y se limit6 a
sefialar que “Cada una de las ramas del Poder Pablico tienen sus
funciones propias...” (Art. 118), aludiendo, sin duda, a las ramas
Nacional, Estadal y Municipal, pero sin enumerarlas. La Constitu-
cién de 1999 volvié a la férmula tradicionalss, al disponer en su arti-

Constitucién de 1999” en Fernando Parra Aranguren y Armando Rodri-
guez Garcia Editores, Estudios de Derecho Administrativo. Libro Homenaje a la
Universidad Central de Venezuela, Tomo I, Tribunal Supremo de Justicia, Ca-
racas, 2001, pp. 107-136; Allan R. Brewer-Carfas, “Consideraciones sobre el
régimen constitucional de la organizacién y funcionamiento de los Pode-
res Pablicos”, en Revista Derecho y Sociedad de la Universidad Montedvila,
N°¢ 2 (abril), Caracas, 2001, pp. 135-150; Ricardo Combellas, Derecho
Constitucional: una introduccion al estudio de la Constitucion de la Repiiblica
Bolivariana de Venezuela, Mc Graw Hill, Caracas, 2001, pp. 121 y ss; Cecilia
Sosa Gomez, “La organizacién politica del Estado venezolano: el Poder
Pablico Nacional”, en Revista de Derecho Piiblico, N° 82 (abril-junio), Edito-
rial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 71-83; Maria V. Espina Molina
y Ornella Bernabei Zaccaro, “Nueva estructura del Estado venezolano”, en
Comentarios a la Constitucion de la Repiblica Bolivariana de Venezuela”, Vadell
Hermanos, Editores, Caracas, 2000, pp. 65-116; César A. Loaiza Moyeto-
nes, “Los ¢rganos del Estado”, en Derecho Constitucional. General y Particu-
lar. Actualizado con la Constitucion de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela del
24-03-2000, Tomo I, Universidad Santa Maria, Caracas, pp. 151-175.

55 Véase nuestra propuesta para la inclusién de esta norma en Allan R. Bre-
wer-Carias, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constitu-
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culo 136 que “El Poder Publico se distribuye entre el Poder Munici-
pal, el Poder Estadal y el Poder Nacional”.

De esta norma se debe destacar, por una parte, el concepto de
funciones del Estado% y por la otra, el concepto de fines del Estado
expresamente definidos en el articulo 3° de la Constitucién. Ambos
conceptos originan dos principios fundamentales del derecho publi-
co en la Constitucion con particular importancia para el derecho
administrativo: el de las funciones del Estado y el del Estado social y
democratico de derecho y de justicia; los cuales se estudian mas ade-
lante.

En el texto constitucional, en todo caso, de acuerdo con el prin-
cipio de la distribucién vertical del Poder, se pueden encontrar dis-
posiciones que se refieren en general al Poder Publico, las cuales por
tanto, rigen respecto de los érganos de los tres niveles territoriales
nacional, estadal y municipal); y disposiciones especificamente des-
tinadas a cada uno de esos niveles.

En todo caso, “los términos consagrados por la Constitucién” re-
lativos a la forma de Estado federal descentralizado, son la clave para
determinar efectivamente el grado de descentralizacion del Estado y,
por tanto, de la Federacién. En la Constitucién de 1999, en realidad, y
salvo en el nominalismo, no se avanzé mayormente en relaciéon con
lo que existia en el texto de 1961%7, habiéndose s6lo constitucionali-
zado algunos aspectos que ya se habian establecido en la Ley Orga-
nica de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia de Compe-
tencias del Poder Publico de 1989, la cual, ademads, ya tenia rango de

yente), Tomo II, (9 septiembre-17 octubre de 1999), Caracas, 1999, pp. 161 a
164.

56 Véase Allan R. Brewer-Carias, El Poder Piiblico: Nacional, Estadal y Munici-
pal, Tomo II de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catoli-
ca del Tachira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal, 1996,
pp. 111 y ss.

57 Véase por ejemplo, Rafael J. Chavero Gazdik, “La forma de Estado previs-
ta en la Constitucién de 1999 (;Un canto de sirenas?)”, en Revista de Dere-

cho Publico, N° 81 (enero-marzo), Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2000, pp. 29-39.
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ley constitucional en lo que se referia a la transferencia a los Estados
de competencias del Poder Nacional®.

En realidad, no hubo los avances y transformaciones necesarias
para hacer realidad la descentralizacién de la Federacién, como por
ejemplo era el cambio necesario en la distribucién de los recursos
tributarios hacia los Estados; y mds bien se retrocedié institucional-
mente al eliminarse el Senado y establecerse una Asamblea Nacional
Unicameral (Art. 186)%, y al permitirse la limitacién por Ley nacio-
nal de la autonomia de los Estados (Art. 162) y de los Municipios
(Art. 168) lo que es negar, de entrada, la idea misma de descentrali-
zacién politica que estd basada en el concepto de autonomia territo-
rial, precisamente entre los entes politicos-territoriales.

En consecuencia, la denominacion de “Federacion Descentrali-
zada” para identificar la forma del Estado es, sin duda, un avance
nominal, pero en los términos establecidos en la Constitucién, lo que
no significa realmente avance alguno, sino consolidacién y mante-
nimiento parcial de reformas que se venian realizando desde 1989,
con algunos retrocesos®.

58 Véase Carlos Ayala Corao, “Naturaleza y alcance de la descentralizacién
estadal” en Allan R. Brewer-Carias et al, Leyes para la Descentralizacion Poli-
tica de la Federacién, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1994, pp. 9y
ss; y Allan R. Brewer-Carias, Asamblea Constituyente y Ordenamiento Consti-
tucional, Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Serie
Estudios N° 53, Caracas, 1999, pp. 122y ss.

59 Véase, Maria M. Matheus Inciarte y Maria E. Romero Rios “Estado federal
y unicameralidad en el nuevo orden constitucional de la Repiiblica Boliva-
riana de Venezuela”, en Estudios de Derecho Piiblico - Libro Homenaje a Hum-
berto ]J. La Roche, Volumen I. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001,
pp. 637-675.

60 Véase en general, sobre la forma del Estado como “Federacién Descentra-
lizada”, Allan R. Brewer-Carias, Reflexiones sobre el constitucionalismo en
América, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 158 y ss.; Maria
V. Espina y Ornella Bernabei Zaccaro, “Nueva estructura del Estado vene-
zolano”, en Comentarios a la Constitucién de la Republica Bolivariana de Vene-
zuela”. Vadell Hermanos Editores, Caracas, 2000, pp. 65-116.
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3. Los principios del Estado Federal: la autonomia territorial y sus limites

En efecto, toda Federacién estd montada sobre un principio de
la distribucion territorial del Poder Publico que conforme al articulo
136 de la Constitucion es “entre el Poder Municipal, el Poder Estadal
y el Poder Nacional”. La coherencia y unicidad del Estado y su or-
ganizacién politica exige que dicha distribucion del Poder se rija,
conforme lo indica el articulo 4 de la Constitucion, “por los princi-
pios de integridad territorial, cooperacion, solidaridad, concurrencia
y corresponsabilidad”. Es decir, la distribucion territorial del Poder
Pablico no puede, en forma ni caso alguno, atentar contra la integri-
dad territorial de la Reptblica, cuyo territorio no puede en forma
alguna ser afectado por el principio descentralizador, lo que impide
cualquier intento separatista de parte de las entidades politicas que
componen el Estado.

Por otra parte, la distribucién del Poder Pablico entre la Repu-
blica, los Estados y los Municipios, en todo caso exige la cooperacién
entre los diversos niveles territoriales para alcanzar, en conjunto, los
fines del Estado (Art. 136); por ello, los principios de la concurrencia
y corresponsabilidad de todos los entes publicos hacia los mismos
fines superiores del Estado. Ademads, esta el principio de la solidari-
dad entre las entidades politicas, de manera que los deberes de algu-
nas de ellas que no puedan ser cumplidos, no excluyen la asuncién
de los mismos por las otras entidades politicas.

Pero en un Estado federal o en todo sistema de distribucién po-
litica territorial del Poder Publico, la autonomia de las entidades te-
rritoriales es consustancial al sistema, y esta debe estar establecida
como garantia, en la Constitucion. Esta autonomia politico territorial
implica no s6lo autonomia politica (eleccién democratica de sus au-
toridades), sino ademds, autonomia organizativa (organizacién de
sus Poderes Publicos al dictar su Constitucion), autonomia adminis-
trativa (inversion de sus ingresos), autonomia juridica (no revisién
de sus actos sino por los tribunales), autonomia normativa (regula-
cién legislativa de las materias de la competencia de la entidad) y
autonomia tributaria (creaciéon, administracion y control de sus tri-
butos); y, en todo caso, que sus limites s6lo deberian ser los estable-
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cidos en la propia Constituciéon como garantia de dicha autonomia,
razén por la cual la ley nacional, en principio, no deberia regular las
materias de la competencia exclusiva de los Estados. La Constitu-
cién de 1999, sin embargo, en esta materia sélo dispone que los Es-
tados son “entidades politicas auténomas en lo politico” (Art. 159); y
que los Municipios gozan de “autonomia dentro de los limites de
esta Constitucién y de la ley” (Art. 168).

En todo caso, esta autonomia territorial implica, ademds, que en
el ejercicio de sus respectivas competencias las entidades politico
territoriales no deberian estar sujetas a relacién jerdrquica ni a suje-
cién alguna entre ellas, ni de orden legislativo ni ejecutivo, conforme
a lo que garantice la Constitucién, salvo las excepciones que expre-
samente se establezcan en el texto fundamental.

Conforme a la orientacién que tenia el texto constitucional de
1961, la Constitucién de 1999 establece los principios generales de la
organizacion del Poder Publico Estadal, conforme al principio de
separacién organica en dos Poderes: el Poder Legislativo, a cargo de
los Consejos Legislativos Estadales cuyos miembros son electos por
votacién popular, directa y secreta; y el Poder Ejecutivo, a cargo de
los Gobernadores, cuya eleccién se establecié a partir de 1989 (Arts.
160; 162). Ademds, en la Constitucién se prevé un érgano del Poder
Pablico estadal con autonomia funcional que es la Contraloria del
Estado, la cual puede ser configurada como Poder Contralor (Art.
163). En igual sentido, respecto de los Municipios también se esta-
blecen los principios generales de la organizacién del Poder Publico
Municipal, conforme al principio de separacién organica en dos Po-
deres: el Poder Legislativo, a cargo de los Concejos Municipales cu-
yos miembros son electos por votacién popular, directa y secreta; y
el Poder Ejecutivo, a cargo de los Alcaldes (Art. 174), cuya eleccién
se estableci6 a partir de 1989. Ademads, en la Constitucién se prevé
un 6rgano del Poder Pablico municipal con autonomia funcional,
que es la Contraloria municipal (Art. 176).

La Constitucién, sin embargo, ha establecido importantes limi-
taciones a la autonomia de los Estados; y una atin més grave limita-
cién a la autonomia municipal, al circunscribirla no sélo a los limites
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establecidos en la Constitucién, sino a los que pueda establecer la
ley (Art. 168), lo que es una negacién a la misma, al carecer de ga-
rantia constitucional.

En cuanto a los limites constitucionales a la autonomia de los Es-
tados, se destacan las siguientes:

En primer lugar, las limitaciones a la autonomia organizativa
respecto de la organizacién y funcionamiento de los Consejos Legis-
lativos los cuales debfan ser objeto de regulacién en las Constitucio-
nes que los Estados pueden dictar conforme lo indica la Constitu-
cién Nacional como parte de la organizacién de sus Poderes Ptbli-
cos (Art. 164,1). A pesar de ello, sin embargo, ha sido la propia
Constitucion de 1999 la que ha limitado esta autonomdia al establecer
que una ley nacional puede regular “la organizacién y funcionamien-
to” de uno de los poderes publicos estadales, como son los Consejos
Legislativos Estadales (Art. 162). En ejecucién de la norma constitu-
cional, la Asamblea Nacional dicté en 2001 la Ley Orgdnica de los
Consejos Legislativos de los Estados®! en la cual se ha regulado, en deta-
lle, no sélo las bases y principios del régimen de organizacién y fun-
cionamiento de los Consejos Legislativos de los Estados, sino las re-
gulaciones referidas a los Legisladores; y mds atn, las atribuciones
de los Consejos Legislativos y los principios generales para el ejerci-
cio de la “funcién legislativa” (Art. 1), con lo cual la Asamblea Na-
cional se excedié incluso respecto de lo autorizado excepcionalmen-
te en la Constitucion.

En segundo lugar, se destacan las limitaciones al ejercicio de las
funciones legislativas y de control por parte de los Consejos Legisla-
tivos, que la Constitucién les asigna (Art. 162, 1); lo que se establecié
en el propio texto constitucional, por ejemplo, en materia de tributos
(Arts. 167, 5; y 156, 13). Ademas, en cuanto a las competencias, las
que son de caracter concurrente sélo pueden ejercerse por los Esta-
dos conforme a las “leyes de base” que dicte el Poder Nacional (Art.

61 Gaceta Oficial N° 37.282 del 13 de septiembre de 2001. Véase Mariela de
Jestis Morales Soto, “El régimen juridico aplicable a los Consejos Legislati-
vos de los Estados”, Revista de Derecho Administrativo, N° 15 (mayo-
diciembre), Editorial Sherwood, Caracas, 2002, pp. 193-205.
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165); y en los otros casos de competencias exclusivas también estan
sujetos a lo establecido en la ley nacional, como sucede en materia
de policia estadal que s6lo puede ejercerse conforme a la legislacién
nacional aplicable (Art. 164, ord. 6). Pero ademads, como se indicé, la
Asamblea Nacional, sin tener autorizacién constitucional alguna pa-
ra regular el ejercicio de la “funcién legislativa” o la funcién de con-
trol por parte de los Consejos Legislativos de los Estados, en la Ley
Orgdnica de los Consejos Legislativos de los Estados de 2001 estableci6é
con todo detalle todo el procedimiento para la formacién de las le-
yes estadales, lo que debia ser regulado en las Constituciones de los
Estados.

En tercer lugar, esta la limitacién a la autonomia organizativa en
cuanto al régimen de la organizacién y funcionamiento del Poder
Ejecutivo estadal y de la Administracién Pablica de los Estados, el
cual esta establecido como régimen general en el conjunto de regu-
laciones constitucionales relativas a la Administracion Pablica y a la
funcién publica, que se aplican por igual a los tres niveles territoria-
les de gobierno (Arts. 141 y ss.), las cuales, por tanto, escapan de la
posibilidad de regulacién por los Consejos Legislativos estadales en
las Constituciones estadales.

En cuarto lugar, también se destacan las limitaciones a la potestad
organizativa referida al Poder Ciudadano estadal, es decir, la regu-
lacién en las Constituciones estadales de las Contralorias de los Es-
tados, cuyos titulares deben designarse mediante concurso publico
(Art. 163). En esta materia también se ha producido una intolerable
y no autorizada limitacién a la autonomia organizativa de los Esta-
dos, al dictarse por la Asamblea Nacional la Ley para la Designacién y
Destitucion del Contralor o Contralora del Estado de 200162, con el objeto
de establecer los conceptos y procedimientos generales, basicos y
orientadores que regulan el proceso de designacién y destitucién del
Contralor (Art. 1).

En quinto lugar, esta la limitacién a la potestad organizativa es-
tadal relativo a los Consejos de Planificacién y Coordinacién de Poli-

62  Gaceta Oficial N° 37.303 del 15 de octubre de 2001.
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ticas Publicas regulados en el articulo 166 de la Constituciéon. La
“ley” conforme a la cual debian funcionar estos Consejos debia ser la
que dictase cada Consejo Legislativo Estadal. Sin embargo, en este
caso, la Asamblea Nacional también ha dictado al Ley de los Consejos
Estadales de Planificacién y Coordinacién de Politicas Puiblicas de 200263
con el objeto de crear, organizar y establecer las competencias del
Consejo Estadal de Planificacién y Coordinacién de Politicas Publi-
cas que debe funcionar en cada Estado, como 6rgano rector de la
planificacién de las politicas ptiblicas, a los fines de promover el de-
sarrollo armonico, equilibrado y sustentable (Art. 1). En esta mate-
ria, de nuevo, se produjo un vaciamiento no autorizado de las com-
petencias legislativas de los Estados, lesionandose su autonomia.

En cuanto a los Municipios, de acuerdo con el articulo 168 de la
Constitucion, dichas entidades gozan de autonomia “dentro de los
limites de esta Constitucién y de la Ley”, estableciéndose asi una
limitacion inusitada que hace materialmente nugatoria la autonomia
politico-territorial, que s6lo deberia encontrar limites en la Constitu-
cion, pero no en la leys4.

Conforme a esta norma, que no tiene antecedentes en el consti-
tucionalismo del pais, la ley (que podria tanto ser nacional como es-
tadal) puede limitar la autonomia municipal, la cual por tanto, per-
di6 su garantia constitucional. Esto lo ha reafirmado, ademas, la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo en sentencia N° 2257 de 13 de
noviembre de 2001, en la cual sent6 el criterio de que:

...]a intencién que proyecta la Constitucién vigente, no es la de consa-
grar la autonomia municipal con carécter absoluto sino relativo, es de-
cir, dentro del marco de los principios y limitaciones establecidas en la
propia Constitucién y en las leyes nacionales y en las leyes estadales
habilitadas para desarrollar el contenido de las normas constituciona-
les, debiendo esas leyes, por sobre todo, conservar y respetar ciertos -

63 Gaceta Oficial N° 37.509 del 20 de agosto de 2002.
64 Véase José L. Villegas Moreno, “La autonomia local y su configuracién en la
Constitucién venezolana de 1999”, en El Derecho Piblico a comienzos del siglo

XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, Tomo I, Instituto
de Derecho Piblico, UCV, Civitas Ediciones, Madrid, 2003, pp. 715-729.
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principios rectores- establecidos en el Texto Fundamental. Luego, el
ambito de esa autonomia sélo podria ser delimitado con la interpreta-
cién unitaria de la red normativa de referencias, sin que pueda afir-
marse que alguna de las disposiciones constitucionales se basta a si
misma para dar un cabal concepto de la autonomia municipal, por més
esencial que ella sea...

Agregando que

...en criterio de esta Sala, la “libre gestién de las materias de su compe-
tencia” que garantiza la Constitucion a los Municipios, se trata de una
libertad condicionada, no sélo por las limitaciones que directamente
impone el Constituyente sino por todas aquellas que pueda imponer el
Legislador Nacional, y los legisladores estadales al ejercicio de la auto-
nomia municipal, de acuerdo con las normas de la propia Constitucién
y dentro de los limites por ella indicados®.

La autonomia municipal, por tanto, reducida lamentablemente

por la Sala Constitucional a ser sélo una “libertad condicionada”, en
términos generales y conforme al mismo articulo 168 de la Constitu-
cién, comprende, lo siguiente: 1. La eleccién de sus autoridades; 2.
La gestion de las materias de su competencia; y 3. La creacion, re-
caudacién e inversién de sus ingresos®; pero con las siguientes pre-
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Véase en Revista de Derecho Publico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2001, pp. 202y ss.

Como lo ha sefialado la Sala Constitucional en la otra mencionada senten-
cia N° 618 del 2 de mayo de 2001: “Esa autonomia municipal contiene tres
aspectos, a saber: a) Politico: en tanto se autogobierna por la eleccién de
sus autoridades por parte de los ciudadanos que conviven en su jurisdic-
cion, mediante los mecanismos democraticos previstos en la Constitucién
y la ley; b) Normativo: en el sentido de que tienen capacidad para dictar
su propio ordenamiento juridico en las materias que le han sido atribuidas
constitucionalmente, sean estas materias exclusivas o concurrentes con
otro ente politico-territorial (Repdblica y Estados); y, ¢) Financiero: toda
vez que la Constitucién precisé las distintas fuentes de ingresos con las
que cuenta el gobierno municipal para llevar a cabo su gestién, teniendo la
posibilidad de invertir dichos ingresos segiin las prioridades que determi-
ne la realidad de cada Municipio, sin injerencia del Poder Nacional y Po-
der Estadal, con la excepcion de la inversion de los ingresos provenientes
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cisiones establecidas por la Sala Constitucional del Tribunal Supre-
mo en sentencia N° 670 de 6-7-2000 (Caso: Impugnacién Ordenanza
sobre Contribucién por Consumo de Cerveza, Municipio San Carlos, Esta-
do Cojedes):

Asi las cosas, debe pronunciarse esta Sala sobre el alcance de la auto-
nomia municipal. Sobre este particular, la entonces Corte Suprema de
Justicia en Sala Plena, en sentencia del 13 de noviembre de 1989, caso:
Herberto Contreras Cuenca, sefial6 lo siguiente:

La Constitucién confiere autonomia normativa limitada a las Municipa-
lidades, entendida ella no como el poder soberano de darse su propia
ley y disponer de su existencia, que sélo le corresponde a la Republica
de Venezuela, sino como el poder derivado de las disposiciones consti-
tucionales de dictar normas destinadas a integrar el ordenamiento ju-
ridico general, en las materias de su competencia local, incluso con
respecto a aquellas que son de la reserva legal; circunstancia ésta que
ha dado lugar a que la jurisprudencia de este Supremo Tribunal haya
otorgado caracter de “leyes locales” a las ordenanzas municipales. En
cuanto al valor normativo de esas fuentes de derecho emanadas de los
Municipios, en algunos casos se equiparan a la Ley Nacional, supues-
tos en los cuales se da una relacién de competencia, mientras que en
otros deben subordinase a las leyes nacionales y estadales, supuestos
en los cuales se da una relacién de jerarquia normativa, todo ello se-
gun lo predispuesto en el texto constitucional.

La Constitucién atribuye autonomia financiera y tributaria a los Munici-
pios dentro de los parametros estrictamente sefialados en su articulo
31, con las limitaciones y prohibiciones prescritas en los articulos 18, 34
y 136 del mismo texto constitucional, derivadas de las competencias
del Poder Nacional, a fin de garantizar la autosuficiencia econémica de
las entidades locales. No obstante, la Constitucion sujeta a la Ley na-
cional y a las leyes estadales, el aporte que reciben las Municipalida-
des, por intermedio de los Estados, del Poder Nacional, al cual se de-
nomina Situado Constitucional. Por lo que respecta a los limites de la
autonomfa tributaria municipal, su ejercicio debe supeditarse a los
principios de la legislacién reglamentaria de las garantias constitucio-
nales, que corresponden al Poder Nacional, ya que la legalidad tributa-
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ria es una garantia ligada al surgimiento mismo del Estado de Dere-
cho.

Reiterando el criterio sentado en la referida sentencia, estima esta Sala
Constitucional de este Tribunal Supremo de Justicia, que en el orde-
namiento constitucional que entré en vigencia como consecuencia de
promulgacién de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Vene-
zuela, se mantienen los limites de la autonomia tributaria municipal a
que dicha decisién alude, siendo los mismos, aquellos que se deriven
de las competencias que en materia tributaria ostentan las otras perso-
nas politico territoriales que conforman el modelo federal del Estado

Venezolano®’.

Ademas, conforme lo establecia la Constitucién de 1961, el arti-
culo 168 de la Constitucién de 1999 dispone que los actos de los
Municipios no pueden ser impugnados sino ante los tribunales
competentes, de conformidad con la Constitucién y la ley; por lo que
no pueden ser revisados, en forma alguna, por los 6rganos del Po-
der Nacional ni de los Estados.

En todo caso, debe enfatizarse el sefialamiento de que la auto-
nomia municipal, tradicionalmente garantizada en la propia Consti-
tucién, conforme al espiritu centralizante de la Constitucién, ahora
se encuentra interferida al sefialarse que los Municipios gozan de la
misma, no sélo “dentro de los limites” establecidos en la Constitu-
cién, sino en la ley (Art. 168), con lo cual el principio descentralizador
basico, que es la autonomia, quedé minimizado.

67 Véase en Revista de Derecho Publico, N° 83, (julio-septiembre), Editorial Ju-
ridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 199y ss.
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EL PRINCIPIO DE LA PERSONALIDAD
JURIDICA DEL ESTADO Y LAS PERSONAS
JURIDICAS ESTATALES

La consecuencia del principio de la distribucién vertical del po-
der publico es que el Estado esta conformado por diversas entidades
politico-territoriales que actualizan la personalidad juridica del Es-
tado. El Estado, por tanto, en el &mbito interno no es una persona
juridica, sino que esta conformado por varias personas juridicas es-
tatales.

En el dnico d4mbito en el cual el Estado es una persona juridica
unica, en realidad, es en el &mbito de las relaciones juridicas interna-
cionales. Es decir, conforme a la Constituciéon de 1999¢, el Estado
(Arts. 2, 3, 4) venezolano, como “Reptblica Bolivariana de Venezue-
la” (Arts. 1,6), donde realmente goza de personalidad juridica es en
el d&mbito de la comunidad internacional, que es donde se puede
hablar del Estado como persona juridica (Art. 152 a 155); en cambio,
como se ha dicho, en el ambito interno, el “Estado” como tal no es
una persona juridica, sino un conjunto de personas juridicas que son
las personas juridicas estatales, y cuyo embrién surge del sistema
constitucional que se ha establecido para la distribucién vertical o
territorial del Poder Publico, como “Estado federal descentralizado”

68 Véase en Gaceta Oficial N° 36.860 de 30-12-99. Véase el comentario a la
misma en Allan R. Brewer-Carias, La Constitucion de 1999. Derecho Consti-
tucional Venezolano, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, 2 Tomos.
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(Art. 4), el cual da origen a la Reptublica, a los estados y a los muni-
cipios. Por ello, el Estado no se puede confundir con la Republica® y
menos atn cuando la Constitucién usa la palabra “Estado”, como lo
decia la misma Exposicién de motivos de la Constitucién de 1961,
para conceptuar “la organizacién politica y juridica representada
por el Poder Publico frente a las actividades privadas””0. La Consti-
tucion de 1999, sin duda, sigue el mismo criterio al regular el Estado
federal y la distribucién vertical del Poder Publico.

En consecuencia, en Venezuela, tratindose de un Estado con
forma federal, conforme al cual “el Poder Puablico se distribuye entre
el Poder Municipal, el Poder Estatal y el Poder Nacional” (Art. 136
de la Constitucién), el “Estado” esta basicamente conformado por
un conjunto de personas juridicas que conforman la organizacién
politica en el territorio como son la Republica, los estados y los mu-
nicipios, y por otras personas juridicas estatales producto de la des-
centralizacién politica y funcional.

El Estado, por tanto, se insiste, no es una persona juridica en el
ambito interno; lo que existen son muchas personas juridicas que
actualizan su voluntad y que son las personas juridicas estatales las
cuales en definitiva, conforman el Estado. Estas personas juridicas
estatales, como sujetos de derecho cuyos 6rganos conforman la Ad-
ministracién Pablica, son las que constituyen objeto de regulacion
por parte del derecho administrativo porque en definitiva, son las
que establecen las relaciones juridico-administrativas con los otros
sujetos de derecho y los administrados. Por ello, el quinto principio
fundamental del derecho ptiblico en Venezuela es el que se refiere a
la personalidad juridica del Estado y las personas juridico-estatales.

69 En este error incurrié, muy impropia y lamentablemente, la jurisprudencia
de la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia. Véase
sentencia de 20-1-83, en Revista de Derecho Piiblico N° 13, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 1983, pp. 160 y ss.. Véase los comentarios criticos a
dicha sentencia en Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y Control Judi-
cial, Madrid 1985, pp. 571 y ss.

70 Exposicién de Motivos de la Constitucién de 1961 en Revista de la Facultad
de Derecho, Universidad Central de Venezuela, N° 21, Caracas, 1961, p. 373.
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Las personas juridicas estatales, sin embargo, no tienen una sola
forma juridica, sino que pueden tener la forma juridica de derecho
publico o la forma juridica de derecho privado, segtin se constituyan
mediante mecanismos de derecho publico regulados en la propia
Constitucién o en las leyes o mediante los mecanismos regulados en
el derecho privado, particularmente en el Cédigo Civil. En el dere-
cho publico venezolano, por tanto, hay dos clasificaciones de las
personas juridicas: las personas estatales y no estatales, segiin su in-
tegracion o no a la organizacion general del Estado o sector ptblico;
y las personas juridicas de derecho ptblico y de derecho privado,
segiin la forma juridica adoptada para su creacién’’; clasificaciones
que han sido acogidas por la Constitucién de 199972,

En efecto, el articulo 145 de la Constitucién, al establecer la in-
habilitacién de los funcionarios ptblicos para celebrar contratos con
entes que conforman el sector publico, se refiere a los municipios,
los estados, la Reptblica “y demads personas juridicas de derecho
publico o de derecho privado estatales”. De esta norma, lo que a los

71 Véase nuestra sobre estas clasificaciones, Allan R. Brewer-Carias, “La dis-
tincion entre las personas ptblicas y las personas privadas y el sentido ac-
tual de la clasificacién de los sujetos de derecho”, en Revista Argentina de
Derecho Administrativo, N° 12, Buenos Aires, 1977, pp. 15 a 29; en Revista de
la Facultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela, N° 57, Caracas,
1976, pp. 115 a 135; y en Fundamentos de la Administracion Piiblica, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1980, pp. 223 a 248.

72 Véase nuestra propuesta para incorporar en el texto de la Constitucién
estas clasificaciones y la terminologia sobre personas juridicas estatales y
personas juridicas de derecho publico, en Allan R. Brewer-Carias, Debate
Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo II, op cit.
pp- 169 y ss. Sobre la distincién en la Constitucién, véase Allan R. Brewer-
Carias, “Sobre las personas juridicas en la Constitucién de 1999” en Dere-
cho Publico Contempordneo. Libro Homenaje a Jestis Leopoldo Sinchez, Estudios
del Instituto de Derecho Piblico, Universidad Central de Venezuela, ene-
ro-abril 2003, Volumen 1, pp.48-54; y “El régimen de las personas juridicas
estatales politico-territoriales en la Constitucién de 1999 en El Derecho cons-
titucional y piblico en Venezuela. Homenaje a Gustavo Planchart Manrique,
Tomo I, Universidad Catolica Andrés Bello, Tinoco, Travieso, Planchart &
Nufiez, Abogados, Caracas, 2003, pp. 99-121.
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efectos de este principio interesa destacar en relacion con los funcio-
narios de las personas juridicas estatales y la celebracién de contra-
tos publicos, es la doble distincién sefialada que en ella se establece
respecto de las personas juridicas: por una parte, entre las personas
juridicas de derecho ptublico y las personas juridicas de derecho pri-
vado; y por la otra, entre las personas juridicas estatales y las perso-
nas juridicas no estatales. La prohibicién de contratar que se impone
a los funcionarios ptblicos, por supuesto, es con las personas juridi-
cas estatales, cualquiera que sea la forma juridica que tengan, de de-
recho publico o de derecho privado.

Estas dos clasificaciones o distinciones respecto de las personas
juridicas se recogen, ademds, en otras normas constitucionales: En
cuanto a las personas juridicas de derecho publico y de derecho pri-
vado, en el articulo 322 de la Constitucién, cuando al sefialar que la
seguridad de la Nacién es competencia esencial y responsabilidad
del Estado, indica que aquélla se fundamenta en el desarrollo inte-
gral de la Nacion y que su defensa es responsabilidad de los venezo-
lanos y de las “personas naturales y juridicas, tanto de derecho piiblico
como de derecho privado” que se encuentren en el espacio geografico
nacional. Por otra parte, en los articulos 159 y 168, en los cuales se
determina expresamente la personalidad juridica respecto de los esta-
dos y municipios como personas juridicas de derecho ptblico terri-
toriales; en los articulos 142 y 189,1, en los cuales se regula a los insti-
tutos auténomos como personas juridicas de derecho publico institu-
cionales; y el articulo 318, el cual califica expresamente al Banco Cen-
tral de Venezuela como “persona juridica de derecho piiblico”.

En cuanto a la integracién de las personas juridicas a la organi-
zacion general del Estado o al sector piblico, es decir, a las personas
juridicas estatales, el articulo 190, al regular las incompatibilidades
de los diputados a la Asamblea Nacional, precisa, entre otros aspec-
tos, dispone los mismos no pueden ser propietarios, administrado-
res o directores de empresas “que contraten con personas juridicas
estatales”. Por otra parte, en el articulo 180, al regular la inmunidad
tributaria de los entes o personas juridicas politico-territoriales (Re-
publica, estados y municipios) entre si, se sefiala que la inmunidad
frente a la potestad impositiva de los municipios a favor de los de-

68



mas entes politico territoriales “se extiende sélo a las personas juridi-
cas estatales creadas por ellos”. Ademas, el articulo 289, al regular las
atribuciones de la Contraloria General de la Republica, precisa la
competencia de este érgano para realizar inspecciones y fiscaliza-
ciones respecto de “las personas juridicas del sector piiblico”.

De toda esta normativa constitucional deriva, por tanto, como
ya hemos sefialado, que la expresién genérica de “Estado” com-
prende a todas las personas juridicas que en el orden interno y en la
organizacién politica del Estado federal se consideran como parte
del mismo, conforme a los tres niveles de distribucién territorial del
Poder Piblico: nacional, estadal y municipal.

Se establecen asi, en la Constitucién, como hemos indicado, dos
clasificaciones respecto de las personas juridicas. La primera, que dis-
tingue entre las personas juridicas estadales, que forman parte de la
organizacién general del Estado en sus tres niveles territoriales o, si
se quiere, del sector publico; y las personas juridicas no estatales,
que no forman parte del Estado o del sector ptblico; y la segunda,
que distingue segtin la forma juridica que adoptan las personas juri-
dicas, entre personas juridicas de derecho ptblico, como los institu-
tos auténomos, y personas juridicas de derecho privado, como las
sociedades anénimas del Estado (empresas del Estado, o empresas pu-
blicas conforme las denominan los articulos 189,1 y 184,4, respecti-
vamente, de la Constitucion).

69






VI

EL PRINCIPIO DE LA SEPARACION
ORGANICA DE PODERES: LA QIVISION
HORIZONTAL DEL PODER PUBLICO

1. La penta division del Poder Piblico Nacional

El sexto principio del derecho publico en la Constitucién de 1999,
es el de la divisién horizontal o separacién orgédnica de poderes”,
que origina érganos independientes y auténomos entre si, que ejer-
cen las diversas ramas del Poder Pablico: Legislativa, Ejecutiva, Ju-
dicial, Ciudadana y Electoral.

La Constitucién de 1999, en efecto, adopté un novedoso sistema
de separacién organica del Poder Pablico Nacional, al hacerlo entre
cinco Poderes, agregando a los tradicionales Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, dos nuevos, los Poderes Ciudadano y Electoral.
Por tanto, en el nivel nacional se distinguen cinco ramas del Poder
Piblico: el Poder Legislativo Nacional, el Poder Ejecutivo Nacional,

73 Véase en general, Manuel Garcia Pelayo, “La divisién de poderes y la
Constitucién Venezolana de 19617, en Libro Homenaje a Rafael Caldera: Es-
tudios sobre la Constitucién, Tomo III, Facultad de Ciencias Juridicas y Poli-
ticas, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1979, pp. 1403 y 1420;
Hildegard Rondén de Sans6, “La separacién de los poderes en Venezue-
la”, en Libro Homenaje a Rafael Caldera: Estudios sobre la Constitucion, Tomo
111, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de Ve-
nezuela, Caracas, 1979, pp. 1369-1403.



el Poder Judicial, el Poder Ciudadano y el Poder Electoral, corres-
pondiendo su ejercicio a cinco complejos organicos diferenciados y
separados. Estos son, respectivamente, la Asamblea Nacional; el
Presidente, sus Ministros y el resto de los érganos del denominado
“Ejecutivo Nacional”; el Tribunal Supremo de Justicia y los demas
tribunales de la Republica, asi como la Direccion Ejecutiva de la Ma-
gistratura y los otros 6rganos de gobierno y administracién del Po-
der Judicial; el Ministerio Puablico o Fiscalia General de la Republica,
la Contraloria General de la Reptblica y la Defensoria del Pueblo; y
el Consejo Nacional Electoral, sus Comisiones y Juntas. Estos cinco
conjuntos organicos se encuentran separados, son auténomos e in-
dependientes entre si, y cada uno de ellos tiene sus competencias
constitucionales y legales especificas?.

La otrora clasica divisién del poder entre las ramas Legislativa,
Ejecutiva y Judicial, sin duda se habia roto en el constitucionalismo
moderno desde el Siglo XX, de manera que en general, el Poder Pa-
blico se ejerce, ademds de por los érganos que componen las tres
clasicas ramas, por otra serie de 6rganos que progresivamente han
sido constitucionalizados y dotados de autonomia funcional, y que
en el caso de Venezuela, ahora han sido erigidos en ramas formales
del Poder Publico’. Es el caso del Poder Ciudadano, que integra los

74 Véase, en relacion con la Constitucién de 1999, Hildegard Rondén de San-
s6 “Las transformaciones fundamentales en la organizacion y dindmica
del Estado derivadas de la Constitucion de 1999”7, en Temas de Derecho Ad-
ministrativo - Libro Homenaje a Gonzalo Pérez Luciani, Volumen II. Tribunal
Supremo de Justicia, Caracas, 2002, pp. 619-643; Jorge C. Kiriakidis Longhi
“Notas sobre la estructura orgénica del Estado venezolano en la Constitu-
cién de 1999”7, en Temas de Derecho Administrativo - Libro Homenaje a Gonzalo
Pérez Luciani, Volumen I. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2002, pp.
1031-1082.

75 Conforme lo ha sefialado la sentencia N° 3098 de la Sala Constitucional
(Caso: nulidad articulos Ley Orginica de la Justicia de Paz) de 13-12-2004, la
“redistribucién orgénica del Poder Pablico” que establece la Constitucién
obedece, “segiin la Exposicién de Motivos de la Constitucion de 1999, a la
necesidad de otorgar independencia y autonomia funcional a los érganos
que estdn encargados de desarrollar determinadas competencias, espe-
cialmente las de ejecucion de “procesos electorales, asi como el de la funcién

72



ya clasicos 6rganos constitucionales de control (Art. 273), como la
Contraloria General de la Reptblica (Art. 267); el Ministerio Pablico:
(Art. 284) y la Defensoria del Pueblo (Art. 280); y del Poder Electo-
ral, que ejerce el Consejo Nacional Electoral (Art. 293). En la Consti-
tucion de 1999, en todo caso, se eliminé el Consejo de la Judicatura,
que también era un érgano constitucional con autonomia funcional,
atribuyéndose ahora las funciones de gobierno y administracién de
la rama judicial al Tribunal Supremo de Justicia (Art. 267).

La separacién organica de poderes, particularmente en cuanto a
las relaciones entre los mismos a los efectos de la conduccién politi-
ca de la sociedad, configura en la constitucién un sistema presiden-
cial de gobierno, conforme a la tradicién latinoamericana, pero con
sujecion parlamentaria’e

Es de destacar, en todo caso, que la clave de funcionamiento de
un sistema de separacion organica de poderes, es la autonomia e in-
dependencia entre los Poderes, caracteristicas que en la Constitucién
de 1999 resultan seriamente afectadas, entre otras, por las siguientes
regulaciones: el Tribunal Supremo de Justicia tiene competencia pa-
ra decretar la destituciéon del Presidente de la Reptublica (Art. 233); el
Presidente de la Reptblica puede disolver la Asamblea Nacional
(Arts. 236, ord. 21 y 240), y la Asamblea Nacional puede remover a
los Magistrados del Tribunal Supremo (Art. 265), al Contralor Gene-
ral de la Reptblica, al Fiscal General de la Republica, al Defensor del
Pueblo (Art. 279) y a los integrantes del Consejo Nacional Electoral
(Art. 296). La independencia de los Poderes, con estas regulaciones,
no tiene garantia constitucional alguna.

contralora y la defensa de los derechos humanos”. Véase en Gaceta Oficial N°
38.120 de 02-02-2005, y en Revista de Derecho Publico, N° 99-100, (julio-
diciembre, 2004), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 142 y ss.

76 Véase Allan R. Brewer-Carias, La Constitucion de 1999. Derecho Constitucio-
nal Venezolano, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, Tomo I, pp.
437 y ss. No es correcta la calificacién que se hace en la Exposicién de Mo-
tivos de la Constitucién sobre el sistema de gobierno venezolano como un
“sistema semipresidencial”. Véase el texto en la misma obra, Tomo II, p.
1146.
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2. La divisién de los Poderes Piiblicos Estadales y Municipales

Pero el principio de la separacién organica de poderes en forma
horizontal no sélo se ha establecido en el nivel nacional, sino tam-
bién en los niveles estadales y municipales. En los Estados de la Fe-
deracion, en efecto, como se ha dicho, se distinguen basicamente dos
complejos organicos que ejercen respectivamente el Poder Legislati-
vo y el Poder Ejecutivo, conformados por los Consejos Legislativos
de los Estados y por sus Gobernadores (Arts. 160 y 162), por lo que
la Administracion Piblica estadal esta integrada, en principio, en las
Gobernaciones de Estado. En los Estados, ademds, hay que indicar
que la Constitucién ha previsto la existencia de unos 6rganos con au-
tonomia orgénica y funcional (Art. 163), que ejercen el Poder Estadal
aun cuando la Constitucién no los califique como tal Poder, como son
las Contralorias estadales. Esos 6érganos de control, sin duda, también
forman parte de la Administracién Pdablica estadal, atin cuando por
supuesto no forman parte de la Administracién Puablica Central de los
Estados la cual depende de las Gobernaciones estadales.

Ademas, en el nivel municipal, la Constitucién también ha esta-
blecido un sistema de separacién orgénica de poderes, distinguién-
dose dos complejos organicos que ejercen los Poderes Legislativo y
Ejecutivo locales, conformados, respectivamente, por los Concejos
Municipales, como érganos colegiados que ejercen la funcién nor-
mativa (legislativa) a nivel local; y los Alcaldes, a quienes corres-
ponden las actividades de gobierno y administracién municipal
(Arts. 174 y 175)77. A nivel municipal, por tanto, la Administracién

77 Conforme lo ha sefialado la sentencia N° 3098 de la Sala Constitucional
(Caso: nulidad articulos Ley Orgdnica de la Justicia de Paz) de 13-12-2004, la
Constitucién de 1999 “precisé el &mbito de competencias tradicionales en-
tre el Poder Legislativo -Concejo Municipal- y el Poder Ejecutivo -Alcalde-
en el nivel municipal, y afianzé considerablemente la diferenciacién funcional
que, entre ambos poderes existia en la legislacion preconstitucional, con-
cretamente en la Ley Organica de Régimen Municipal”. Véase en Gaceta
Oficial N° 38.120 de 02-02-2005 y en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100,
(julio-diciembre, 2004), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp.
139y ss.
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Publica Central como complejo organico depende de los Alcaldes.
Pero debe indicarse, que también en el nivel de los Municipios, la
Constitucién establece las Contralorias municipales como 6érganos
de control, vigilancia y fiscalizacién, las cuales por ello gozan de au-
tonomia funcional (Art. 176). Esos 6rganos de control también for-
man parte de la Administracién Pablica municipal, atin cuando por
supuesto, no forman parte de la Administracién Pablica Central de los
Municipios la cual depende de las Alcaldias.

En el 4mbito municipal, ademds, se pueden identificar también
como parte integrante de la Administracién municipal que depende
del Alcalde, a los Jueces de Paz, que si bien son de eleccién popular
organizada por el Poder Electoral, se integran en la estructura organi-
zativa administrativa del Municipio”8, atn cuando ejercen la funcién
jurisdiccional?®. '

78 Como lo ha dicho la sentencia N° 3098 de la Sala Constitucional (Caso:
nulidad articulos Ley Orgdnica de la Justicia de Paz) de 13-12-2004, “la admi-
nistracion, prestacion y gestion del servicio de justicia de paz -no asi del
procedimiento de eleccién de sus jueces- es competencia exclusiva del
Municipio, bien a través de la ejecucién y administracién que corresponda
al Alcalde (articulos 174 y 175 de la Constitucién)”, Véase en Gaceta Oficial
N° 38.120 de 02-02-2005 y en Revista de Derecho Piblico, N° 99-100, (julio-
diciembre, 2004), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 139 y ss.

79 Sentencia de la Sala Constitucional de 05-10-2000 (Caso: Héctor Luis Quin-
tero), citada en sentencia N° 3098 de la Sala Constitucional (Caso: nulidad
articulos Ley Orgdnica de la Justicia de Paz) de 13-12-2004, en Gaceta Oficial N°
38.120 de 02-02-2005 y en Revista de Derecho Piblico, N° 99-100, (julio-
diciembre, 2004), Editorial Juridica Caracas, 2004, pp. 139 y ss.
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VII

EL PRINCIPIO DEL EJERCICIO
INTERORGANICO DE LAS FUNCIONES
DEL ESTADO

1. La divisién del Poder Publico y las diversas funciones del Estado

Hemos analizado anteriormente como principios del derecho
publico en la Constitucién de 1999, tanto el la distribucién vertical
del Poder Publico como el de la separacién organica de poderes en
las diversas ramas territoriales. Por ello, por ejemplo, a nivel nacio-
nal, se pueden distinguir los 6rganos que ejercen el Poder Legislati-
vo (la Asamblea Nacional), de los 6rganos que ejercen el Poder Eje-
cutivo (el Presidente de la Reptblica y demas érganos de la Admi-
nistracion Puablica), de los érganos que ejercen el Poder Judicial (Tri-
bunal Supremo de Justicia y Tribunales), de los 6rganos que ejercen
el Poder Ciudadano (Defensoria del Pueblo, Ministerio Publico,
Contralorfa General de la Reptblica), y de los 6rganos que ejercen el
Poder Electoral (Consejo Nacional Electoral).

Ahora bien, conforme a lo establecido en el articulo 136 de la
Constitucién, “cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus
funciones propias, pero los 6rganos a los que incumbe su ejercicio
colaboraran entre si en la realizacién de los fines del Estado”; lo que
significa que la asignacién de funciones propias a los 6rganos que
ejercen los Poderes Publicos, no implica que cada uno de los 6rga-
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nos del Estado siempre tenga el ejercicio exclusivo de alguna fun-
cién estatal especifica®. Tal como recientemente lo ha reconocido la
Sala Constitucional en sentencia N° 3098 del 13 de diciembre de 2004
(Caso: Nulidad de articulos de la Ley Orgdnica de la Justicia de Paz):

No escapa a la Sala que, tal como argumenté en este juicio la represen-
tacién de la Asamblea Nacional, el principio de separacion de poderes
que recoge el articulo 136 de nuestro Texto Fundamental, de idéntica
manera a como lo establecia el articulo 118 de la Constitucion de 1961,
no implica, ni mucho menos, una division rigida de érganos y funcio-
nes, sino que, como la misma norma predica, “cada una de las ramas del
Poder Publico tiene sus funciones propias, pero los 6rganos a los que incumbe
su ejercicio colaborardn entre si en la realizacion de los fines del Estado”.
Principio de colaboracién de los Poderes Piiblicos que lleva a un con-
trol mutuo entre poderes y, en definitiva, admite, hasta cierto punto,
un confusion funcional entre ellos, es decir, que cada una de las ramas
del Poder Pablico puede ejercer excepcionalmente competencias que,
por su naturaleza, corresponderian, en principio, a las otras y de alli
que la Administracién Pablica cuente con potestades normativas (Vgr.
la potestad reglamentaria) y jurisdiccionales (Vgr. resolucion de con-
flictos entre particulares) y los érganos deliberantes y judiciales cum-
plan ciertas funciones tipicamente administrativas (Vgr. la organiza-
cidén interna de sus dependencias y la potestad disciplinaria respecto
de sus funcionarios, entre otras)8l.

Por tanto, todos los 6rganos del Estado, en una u otra forma
ejercen todas las funciones del Estado, lo que responde al séptimo
de los principios fundamentales del derecho publico en la Constitu-
cién de 1999: el principio del ejercicio inter organico de las funciones
del Estado, el cual también tiene especial importancia para el dere-
cho administrativo, pues permite identificar a la funcién administra-
tiva y su ejercicio por los diversos érganos del Estado.

80 Véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo I, Universidad
Central de Venezuela, Caracas, 1975, pp. 373 y ss.

81 Sentencia N° 3098 de la Sala Constitucional (Caso: nulidad articulos Ley Or-
gdnica de la Justicia de Paz) de 13-12-2004, en Gaceta Oficial N° 38.120 de 02-
02-2005 y en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004),
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 139 y ss.
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Es decir, tal como la antigua Corte Suprema de Justicia lo habia
sefialado, la divisién de la potestad estatal (el Poder Piblico) en ra-
mas y la distribucién de su ejercicio entre diversos 6rganos, no coin-
cide exactamente con la “separacién” de las funciones estataless2.
Por tanto, el hecho de que exista una separacién orgénica “de pode-
res” no implica que cada uno de los 6rganos que lo ejercen tenga
necesariamente el ejercicio exclusivo de ciertas funciones, pues para-
lelamente a las “funciones propias” de cada érgano del Estado, éstos
ejercen funciones que por su naturaleza son similares a las que ejer-
cen otros 6rganos estatales®. En otras palabras, paralelamente a sus
funciones propias, realizan funciones distintas a aquellas que les co-
rresponden por su naturaleza®4.

En la expresion constitucional, por “funcién” ha de entenderse
la accién que desarrollan los 6rganos estatales o la actividad que
desemperfian como tarea que les es inherente, en el sentido que sélo
en ejercicio del Poder Publico pueden cumplirse. De ahi que la fun-
cién es toda actividad de la propia esencia y naturaleza de los drga-
nos estatales y, por tanto, indelegable, salvo que exista una autoriza-
cién constitucional. Entonces, las diversas funciones del Estado son
s6lo las diversas formas a través de las cuales se manifiesta la activi-
dad estatal®’; y ellas no estan atribuidas en forma exclusiva a los 6r-
ganos del Estado®s.

82 Véase por ejemplo, sentencia de la antigua Corte Federal (CF) de 19-6-53,
en Gaceta Forense (GF) N° 1, 1953, p. 77; y sentencias de la antigua Corte
Suprema de Justicia (CSJ) en Sala Politico Administrativa (SPA) de 18-7-63,
en GF N° 41, 1963, pp. 116 y 117; de 27-5-68, en GF N° 60, 1969, pp. 115y
ss.; y de 9-7-69, en GF N° 65, 1969, pp. 70 y ss.

83 Véase la sentencia de la antigua CF de 19-6-53, en GF N° 1, 1953, p. 77; y la
sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacién (CFC) en Sala Politico-
Administrativa (SPA) de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, p. 116.

84 Véase sentencia de la CS] en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, pp. 116 y
117.

85 Véase Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana., Universidad Central de Ve-
nezuela, Caracas, 1964, p. 105. Véase en general, sobre las funciones del
Estado: Maria E. Soto Hernandez y Fabiola del Valle Tavares Duarte “Fun-
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2. Las diversas funciones del Estado

En el mundo contemporaneo estas funciones como tareas in-
herentes a los 6rganos del Estado pueden reducirse a las siguientes:
funcién normativa, funcién politica, funcién administrativa, funcién
jurisdiccional y funcién de control; a las cuales se pueden reconducir
todas las actividades del Estado.

Estas funciones, realizadas en ejercicio del Poder Publico por los
érganos estatales, sin embargo, como se dijo, no estdn encomenda-
das con caracter exclusivo a diferentes 6rganos, sino que se ejercen
por varios de los 6rganos estatales.

A. La funcién normativa

En efecto, la funcion normativa en el Estado contemporéneo es
aquella actividad estatal que se manifiesta en la creacién, modifica-
cién o extincién de normas juridicas de validez general®”. La funcién

“Funciones del Estado en la Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela de 19997, en Estudios de Derecho Piiblico-Libro Homenaje a Hum-
berto ]. La Roche, Volumen II. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001,
pp. 414-457; Gonzalo Pérez Luciani, “Funciones del Estado y actividades
de la Administracién”, Revista de Derecho Piiblico, N° 13, enero-marzo, Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 1983, pp. 21-30.

86 El carécter flexible, no rigido ni absoluto, del principio en su aplicacién en
Venezuela, ha sido destacado repetidamente por la jurisprudencia de la
Corte Suprema. En particular, véase sentencias de la CFC en SPA de 23-2-
50 en GF N° 4, 1950, pp. 84 a 39; de la CFC en CP de 26-5-51 en GF N° 8,
1952, p. 114; y Sentencias de la CS] en SPA de 18-7-63 en GF, N° 41, 1963,
pp- 117-118; de 27-5-68 en GF N° 60, 1969, pp. 115 a 118; de 22-4-69 en GF,
N° 64, 1969, pp. 5 a 15; de 9-7-69, en GF, N° 65, 1969, pp. 70 a 74; y de 1-6-
72, en Gaceta Oficial (G.O.) N° 1.523, extraordinario, de 1-6-72, p. 9. Véase
ademas, Allan-R. Brewer-Carias, “ Algunas bases del Derecho Ptblico en la
jurisprudencia Venezolana”, en Revista de la Facultad de Derecho, Univer-
sidad Central de Venezuela, N° 27, Caracas, 1963, pp. 143 y 144. Las refe-
rencias jurisprudenciales pueden también consultarse en Allan R. Brewer-
Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema (1930-1973) y Estudios de Derecho
Administrativo, Tomo I, (El ordenamiento constitucional y funcional del Es-
tado), Caracas, 1975, pp. 147 y ss.

87 Cfr., sentencia de la CS] en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, p. 116.
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normativa del Estado, en esta forma, si bien se atribuye como fun-
cién propia al 6rgano que ejerce el Poder Legislativo, es decir, a la
Asamblea Nacional, se realiza también por otros érganos del Poder
Publico.

En efecto, ante todo debe destacarse que la potestad de dictar
leyes, en el &mbito nacional, corresponde esencialmente a la Asam-
blea Nacional actuando como cuerpo legislador (Art. 203), siendo
estas leyes, por su generalidad e imperatividad, el tipo ideal de actos
dictados en ejercicio de la funcién normativa. Pero en el ordena-
miento juridico venezolano, los otros érganos del Poder Publico
también ejercen esta funcion creadora de normas juridicas, incluso
en algunos casos con rango y valor de ley. En efecto, cuando me-
diante una ley habilitante la Asamblea Nacional delega en el Presi-
dente la posibilidad de dictar actos estatales con rango y valor de ley
(Art. 236,8), sin duda ejerce la funcién normativa; e igualmente,
cuando reglamenta las leyes (Art. 236,10). Igualmente, el Tribunal
Supremo de Justicia también ejerce la funcién normativa cuando di-
cta los reglamentos necesarios a los efectos de asegurar la direccién
y gobierno del Poder Judicial (Art. 267)8. También ejercen la funcién
normativa, los 6rganos del Poder Ciudadano cuando dictan los re-
glamentos establecidos en las leyes reguladoras de su actividads?, al
igual que el Consejo Nacional Electoral, en ejercicio del Poder Elec-
toral, cuando reglamenta las leyes electorales (Art. 293,1)%.

Por tanto, la funcién normativa, como actividad privativa e in-
herente del Estado mediante la cual sus érganos pueden crear, mo-
dificar o extinguir con caracter general las normas del ordenamiento

88 Véase por ejemplo, Art. 6, parrafo 1,10,12, Gaceta Oficial N° 37.942 de 19-05-
2004. Véase, Laura Louza Scognamiglio “La potestad reglamentaria del
Poder Judicial”, en Ensayos de Derecho Administrativo-Libro Homenaje a Nec-
tario Andrade Labarca, Volumen II, Tribunal Supremo de Justicia, Caracas,
2004, pp. 9-45.

89 Articulos 3; 14,2; y 28 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la
Republica; Articulos 29; 20; 34; 36; 40; 43; 46 y 51 de la Ley Organica de la
Defensoria del Pueblo en Gaceta Oficial, N° 37.995 de 05-08-2004.

90 Ademas, articulos 32 y 29 de la Ley Orgénica del Poder Electoral en Gaceta
Oficial N° 37.573 de 19-11-2002.
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juridico, se ejerce por los cinco grupos de 6rganos estatales en ejerci-
cio del Poder Publico: por la Asamblea Nacional, actuando como
cuerpo legislador y en virtud de sus poderes reguladores de los in-
terna corporis, en ejercicio del Poder Legislativo Nacional; por el pre-
sidente de la Reptblica y otros 6rganos ejecutivos, en ejercicio del
Poder Ejecutivo Nacional®!; por el Tribunal Supremo de Justicia, en
ejercicio del Poder Judicial; por el Consejo Moral Republicano, la
Contraloria General de la Republica, el Ministerio Piblico, y la De-
fensoria del pueblo, en ejercicio del Poder Ciudadano; y el Consejo
Nacional Electoral, en ejercicio del Poder Electoral.

La funcién normativa, por tanto, si bien es una “funcién propia”
de la Asamblea Nacional, no es una funcién privativa y exclusiva de
ella, pues los otros 6rganos estatales también la ejercen. Sin embar-
go, lo que si es funcion privativa y exclusiva de la Asamblea Nacio-
nal es el ejercicio de la funcién normativa en una forma determina-
da: como cuerpo legislador y mediante la emision de los actos esta-
tales denominados “leyes”. En efecto, s6lo la Asamblea Nacional
actuando como cuerpo legislador puede dictar leyes; sélo la Asam-
blea puede dictar sus interna corporis (Reglamento Interior y de De-
bates), y s6lo ella puede crear normas juridicas generales ejerciendo
atribuciones establecidas directamente en la Constitucién sin condi-
cionamiento legal alguno. Los otros 6rganos estatales que ejercen la
funcién normativa, si bien realizan una funcién creadora dentro del
ordenamiento juridico, a excepcién de los decretos leyes habilitados
(dictados por el Presidente de la Reptublica una vez que se ha dicta-
do la ley habilitante) lo hacen a través de actos administrativos de
efectos generales (como los Reglamentos), y siempre bajo el condi-

91 Véase José Guillermo Andueza, “Las potestades normativas del Presidente
de la Republica”, en Libro Homenaje a Rafael Caldera, Tomo IV, Universidad
Central de Venezuela, Caracas, 1979, pp. 2025-2080; Antonio Moles Cau-
bet, “La potestad reglamentaria y sus modalidades” en Libro Homenaje a
Rafael Caldera, Tomo IV, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1979,
pp. 2081-2104; Gonzalo Pérez Luciani, "La actividad normativa de la ad-
ministracion”, en Revista de Derecho Publico N° 1, Editorial Juridica Venezo-
lana, Caracas enero-marzo 1980, pp. 19-44; y en Anuario de la Facultad de
Derecho, N° 8, Universidad de los Andes, Mérida 1977, pp. 83-122.
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cionamiento de las leyes y nunca en ejecucion directa e inmediata
s6lo de una norma constitucional. En otras palabras, las leyes son
actos estatales dictados en ejecucion directa e inmediata de la Cons-
titucion y de rango legal; y los reglamentos y demds actos adminis-
trativos de efectos generales son actos de ejecucion directa e inme-
diata de la legislacién y de rango sublegal®2. Sin embargo, los decre-
tos-leyes habilitados que puede dictar el Presidente de la Reptblica,
a pesar de requerir de una ley habilitante, en virtud de la delegacién
legislativa que contiene puede decirse que se dictan también en eje-
cucion directa de la Constitucién.

92 El carécter sublegal de los reglamentos surge, inclusive, en aquellos casos
en que el reglamento, en virtud de delegacién legislativa, complementa la
ley. En esos casos, el Reglamento se dicta en ejecucién directa de la ley y
no de la Constitucién, por lo que nunca podria tener igual rango que la
ley. Al contrario, la antigua Corte Suprema de Justicia ha sefialado lo si-
guiente: “La ley de la materia (Ley de Pilotaje) s6lo contiene disposiciones
que, por su caracter general, pueden aplicarse a todas las zonas de pilotaje
actualmente existentes o que se crearen en el futuro, pero la determinacién
de los limites de éstas, de los requisitos que deben llenarse mientras se na-
vegue por ellas, de los simbolos, luces y sefiales especiales que deberan
usarse en las mismas, en la cuantia del derecho de habilitacién y de la
forma de distribucién de los ingresos provenientes del mismo, asi como la
regulacién de otras materias semejantes, ha sido expresamente confiado,
en el articulado de la ley, al Poder Ejecutivo, quien con tal objeto debe dic-
tar tantos reglamentos como sea necesario, teniendo en cuenta las caracte-
risticas o peculiaridades de cada zona. Estos reglamentos no tienen por ob-
jeto desarrollar disposiciones legales ya existentes, sino complementar la
ley que reglamentan con otras previsiones sobre materias expresamente
sefialadas por el legislador, por lo cual tienen en nuestro ordenamiento ju-
ridico el mismo rango (sic) que los actos legislativos. Podria decirse que
son decretos-leyes sobre materias cuya regulacién reserva el Congreso al
Poder Ejecutivo por consideraciones de orden préctico”. Véase sentencia
de la CSJ en SPA de 27-1-71, en Gaceta Oficial N° 1.472, extraordinario, de
11-6-71, p. 18.

83



B. La funcién politica®

Pero aparte de la funcién normativa, en el Estado contempora-
neo ha ido delinedndose otra funcién primordial, distinta de la fun-
cién administrativa, por medio de la cual el Presidente de la Repu-
blica ejerce sus actividades como jefe del Estado y jefe del Gobierno
de la Reptblica®, dirigiendo la accién de gobierno (Arts. 226; 236,2).
A través de esta funcién politica, el Presidente de la Repiiblica pue-
de adoptar decisiones en virtud de atribuciones que le son conferi-
das directamente por la Constitucién, en general sin condiciona-
miento legal alguno, de orden politico, las cuales, por tanto, exceden
de la administracién normal de los asuntos del Estado. Ello ocurre,
por ejemplo, cuando dirige las relaciones exteriores, convoca a se-
siones extraordinarias a la Asamblea Nacional y cuando la disuelve
(Arts. 236,4,9,20). También puede considerarse que ejerce la funcién
politica, cuando decreta los estados de excepcién y restringe garan-
tias constitucionales, incluso, en este caso, a pesar de que la Consti-
tucién dispuso que una Ley Organica deba regular la materia (Art.
338)%.

La caracteristica fundamental de esta funcién politica es que esta
atribuida en la Constitucién directamente al Presidente de la Repu-

93 En cuanto a esta funcién del Estado hemos ajustado la terminologia que
utilizamos en los setenta, de “funcién de gobierno”, sustituyéndola por
“funcién politica” por considerarla més precisa, y reservar la expresién
gobierno para identificar los “actos de gobierno”. Véase Allan R. Brewer-
Carias, Derecho Administrativo, Tomo 1, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1975. Véase en general, sobre esta funcién: Maria E. Soto Hernan-
dez “Formas juridicas de actuacion de la Administracion Pablica Nacional
en el ejercicio de la Funcién de Gobierno”, en Temas de Derecho Administra-
tivo-Libro Homenaje a Gonzalo Pérez Luciani, Volumen II. Tribunal Supremo
de Justicia, Caracas, 2002, pp. 805-826.

94 Aun cuando en algunos casos podria no haber coincidencia, podria decirse
que, en general, el Presidente de la Reptblica ejerce sus atribuciones de je-
fe del Estado en ejercicio de la funcién politica, y de jefe del Ejecutivo Na-
cional, en ejercicio de la funcién administrativa.

95 Véase la Ley Orgénica sobre Estados de Excepcion (Ley N° 32), G.O. N°
37.261 de 15-08-2001.
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blica, es decir, al nivel superior de los érganos que ejercen el Poder
Ejecutivo, no pudiendo otros 6rganos ejecutivos ejercerla.

Los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo en esta forma, reali-
zan fundamentalmente dos funciones propias: la funcién politica y
la funcién administrativa®. La funcién politica, como funcién del
Presidente de la Republica, se ejerce en ejecucién directa de atribu-
ciones constitucionales, en general sin condicionamiento legal algu-
no. El Legislador, en esta forma, y salvo por lo que se refiere a los
estados de excepcién dada la autorizacién constitucional (Art. 338),
no puede limitar las facultades politicas del jefe del Estado?. La fun-
cion politica, por tanto, se traduce en actos estatales de rango legal,
en tanto que la funcién administrativa se traduce en actos estatales
de rango sublegal®.

96 La distincién entre “gobierno y administracién” es cominmente empleada
por la Constitucion. , por ejemplo, en los articulos, 6, 18, 160, 169, 171, 174,
178, 185, 187, 236, 239, 251, 267. En tal sentido, al referirse a los 6rganos del
Poder Ejecutivo de los Estados en la Constitucién de 1961, la antigua Corte
Suprema sefialé lo siguiente: “El articulo 21 de la Constitucién atribuye al
Gobernador del Estado, el gobierno y la administracién de la Entidad, co-
mo Jefe del Ejecutivo del Estado y Agente del Ejecutivo Nacional o en su
respectiva circunscripcién. En esta forma, el Poder Ejecutivo Estadal reali-
za funciones de gobierno, como poder politico y funciones que atienden a
otra actividad distinta, como poder administrador”. Véase sentencia de la
CSJ en SPA de 30-6-66, en GF N° 52, 1968, p. 231. Cfr., sobre la distincién
entre funcién administrativa y funcién politica como actividades que se
realizan en ejercicio del Poder Ejecutivo , el voto salvado a la sentencia de
la CSJ en CP de 29-4-65, Imprenta Nacional, 165, pp. 53 y ss.; y Doctrina de
la Procuraduria General de la Republica (Doctrina PGR), 1963, Caracas, 1964,
pp- 179y 180.

97 Ellegislador, por ejemplo, no podria limitar las atribuciones del Presidente
de convocar a la Asamblea Nacional a sesiones extraordinarias.

98 Sobre la distincién entre los actos del Poder Ejecutivo dictados en ejecu-
cién directa de la Constitucién o en ejecucién directa de la ley, véase sen-
tencia de la CSJ en SPA de 13-2-68, en GF N° 59, 1969, p. 85. En todo caso,
una cosa es atribuir a la funcién politica rango legal y otra es atribuirle
“naturaleza legislativa”. El decreto de restriccién de garantias constitucio-
nales, por ejemplo, tiene rango legal, por cuanto puede “restringir” tem-
poralmente la vigencia de una ley, lo que implica que la modifique ni la
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Pero si bien la funcién politica se ejerce con el caracter de fun-
cién propia por el Presidente de la Republica en ejercicio del Poder
Ejecutivo, ello tampoco se realiza con caracter excluyente, ya que la
Asamblea Nacional en ejercicio del Poder Legislativo también reali-
za la funcion politica, sea a través de actos parlamentarios sin forma
de ley%, sea mediante leyes®, En estos casos, también, la funcién
politica realizada por los 6rganos del Poder Legislativo es una acti-
vidad de rango legal, es decir, de ejecucion directa e inmediata de la
Constitucién. Pero si bien esta funcién puede ser realizada tanto por
el Presidente de la Reptublica como por los 6rganos legislativos, por
lo que no es exclusiva o excluyente, sin embargo, lo que si es exclu-
siva de uno u otros 6rganos es la forma de su ejecucién en los casos
autorizados por la Constitucién: la funcién politica mediante decre-
tos ejecutivos (actos de gobierno), se realiza en forma exclusiva por
el Presidente de la Reptblica; y mediante leyes o actos parlamenta-
rios sin forma de ley, por la Asamblea nacional.

C. La funcién jurisdiccional

Ademas de la funcién normativa y de la funcién politica, los 6r-
ganos estatales realizan la funcion jurisdiccional, es decir, conocen,
deciden o resuelven controversias entre dos o mds pretensiones, es
decir, controversias en las cuales una parte esgrime pretensiones
frente a otra. El ejercicio de la funcién jurisdiccional se ha atribuido
como funcién propia al Tribunal Supremo de Justicia y a los tribuna-
les de la Reptblica, pero aqui también ello no implica una atribucién
exclusiva y excluyente, sino que, al contrario, otros érganos estatales
pueden ejercer la funcion jurisdiccional.

derogue. Si la derogara, el acto tendria “naturaleza legislativa”. Sobre esta
confusién, véase Doctrina PGR, 1971, Caracas, 1972, p. 189.

99 Por ejemplo, cuando autoriza al Presidente de la Reptblica para salir del
territorio nacional. Art. 187,17 de la Constitucién; o cuando reserva al Es-
tado determinadas industrias o servicios, Art. 302.

100 La ley que decreta una amnistia, por ejemplo. Art. 186,5 de la Constitu-
cién.
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En efecto, los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivol?l, realizan
funciones jurisdiccionales cuando las autoridades administrativas
deciden controversias entre partes, dentro de los limites de su com-
petencial®?, y la Asamblea Nacional también participa en la funcién
jurisdiccional, cuando por ejemplo, autoriza el enjuiciamiento del
Presidente de la Republica (Art. 266,2). Por tanto, la funcién jurisdic-
cional como actividad privativa e inherente del Estado mediante la
cual sus 6rganos deciden controversias y declaran el derecho aplica-
ble en un caso concreto, se ejerce por diversos drganos estatales en
gjercicio del Poder Publico: por el Tribunal Supremo de Justicia y los
Tribunales de la Republica, en ejercicio del Poder Judicial; y por los
érganos administrativos en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional.

La funcién jurisdiccional, por tanto, si bien es una “funcién pro-
pia” de los 6rganos judiciales, no es una funcién privativa y exclusi-
va de ellos, pues otros drganos estatales también la ejercen. Es decir,
el “ejercicio de la jurisdiccién [no estd] supeditada a la jurisdiccién
ejercida por el poder judicial”13, Sin embargo, lo que si es una fun-

101 Véase Cfr., sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, pp.
116 y 117; de 27-5-68, en GF N° 60, 1969, pp. 115 y 118; y de 9-7-69, en GF
N° 65,1969, pp. 70 y ss.

102 Cuando la Administracion decide, por ejemplo, la oposicién a una solici-
tud de registro de marca de fabrica, conforme a la Ley de Propiedad In-
dustrial, G.O. N° 25.227 de 10-12-1956; cuando decide la oposicién a una
solicitud de otorgamiento de una concesién de explotacién forestal, con-
forme a la Ley Forestal, de Suelos y Aguas (Art. 6), en G.O. N° 997, Extr.,
de 8-1-66; o cuando la Superintendencia de Proteccién y Promocién a la
Libre Competencia decide un conflicto entre empresas competidoras, con-
forme a la Ley de Promocién y Proteccién a la Libre Competencia, G.O. N°
34.880 de 13-01-1992.

103 Es el caso de la funcién jurisdiccional ejercida por los jueces de paz, que no
estdn integrados en el Poder Judicial, sino en la administracién municipal.
La sala Constitucional, por ello ha sefialado que “No puede considerarse
que esta forma (la alternativa) de ejercicio de la jurisdiccién, esté supedi-
tada a la jurisdiccién ejercida por el poder judicial, por lo que a pesar de su
naturaleza jurisdiccional, estos Tribunales acttian fuera del poder judicial,
sin que ello signifique que este Gltimo poder no pueda conocer de las ape-
laciones de sus fallos, cuando ello sea posible, o de los amparos contra sus
sentencias... tanto es parte de la actividad jurisdiccional, pero no por ello
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cién privativa y exclusiva de los tribunales es el ejercicio de la fun-
cién jurisdiccional a través de un proceso (Art. 257) en una forma
determinada: con fuerza de verdad legal, mediante actos denomina-
dos sentencias. Solo los tribunales pueden resolver controversias y
declarar el derecho en un caso concreto, con fuerza de verdad legal,
por lo que sélo los érganos del Poder judicial pueden desarrollar la
“funcién judicial” (funcién jurisdiccional ejercida por los tribunales).
Los demas 6rganos del Estado que realizan funciones jurisdicciona-
les lo hacen a través de actos administrativos condicionados por la
legislacion.

D. La funcion de control

Ademas de la funcién normativa, de la funcién politica y de la
funcién jurisdiccional, los 6rganos del Estado también ejercen la
funcién de control, cuando vigilan, supervisan y velan por la regula-
ridad del ejercicio de otras actividades estatales o de las actividades
de los administrados y particulares.

El ejercicio de la funcién de control se ha atribuido como fun-
cién propia a los érganos que ejercen el Poder Ciudadano, pero en
este caso, ello tampoco implica una atribucién exclusiva y excluyen-
te, sino que al contrario, los otros 6rganos estatales pueden ejercer la
funcioén jurisdiccional®4.

pertenece al poder judicial, que representa otra cara de la jurisdiccién, la
cual atiende a una organizacién piramidal en cuya ctispide se encuentra el
Tribunal Supremo de Justicia, y donde impera un régimen disciplinario y
organizativo del cual carece, por ahora, la justicia alternativa”. Véase sen-
tencia de 05-10-2000 (Caso: Héctor Luis Quintero), citada en sentencia N°
3098 de la Sala Constitucional (Caso: Nulidad articulos Ley Orgdnica de la
Justicia de Paz) de 13-12-2004, en Gaceta Oficial N° 38.120 de 02-02-2005 y en
Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004), Editorial Juri-
dica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 139y ss.

104 Sobre la actividad electoral, como tipica funcién administrativa, o mds
precisamente como “funcién de control”, se pronuncié la Sala Constitu-
cional en su sentencia N° 3098 (Caso: Nulidad articulos Ley Orgdnica de la
Justicia de Paz) de 13-12-2004, al sefialar: “Asi, la actividad de contenido
electoral es una manifestacién del ejercicio de la funcién administrativa, en
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En efecto, la Asamblea Nacional, en ejercicio del Poder Legisla-
tivo ejerce la funcién de control sobre el gobierno y la Administra-
cién Publica Nacional y los funcionaros ejecutivos (Art. 187,3;
222)105; e] Presidente de la Reptblica como Jefe del Ejecutivo Nacio-
nal ejerce las funciones de control jerdrquico en relacién con los 6r-
ganos de la Administracién Publica (Art. 226) y los 6rganos que
ejercen el Poder Ejecutivo controlan las actividades de los particula-
res, de acuerdo a la regulacién legal de las mismas; el Consejo Na-
cional Electoral, en ejercicio del Poder Electoral, ejerce el control de
las actividades de los érganos subordinados (Art. 293); de las elec-
ciones y de las organizaciones con fines politicos (Art. 293); y el Tri-
bunal Supremo de Justicia ejerce las funcién de control de constitu-
cionalidad y legalidad de los actos del Estado (Art. 259; 336).

Por tanto, la funcién de control como actividad privativa e in-
herente del Estado mediante la cual sus érganos supervisan, vigilan
y controlan las actividades de otros érganos del Estado o de los ad-
ministrados, se ejerce por diversos 6rganos estatales en ejercicio del
Poder Publico: por la Contraloria General de la Reptblica, el Minis-
terio Publico o la Defensoria del Pueblo, en ejercicio del Poder Ciu-
dadano; por la Asamblea Nacional, en ejercicio del Poder legislativo;

concreto, de la actividad administrativa de policia (lafo sensu) o de control
y supervisién, a través de la cual se despliegan distintas actuaciones que
se formalizan mediante procedimientos administrativos, y que estan diri-
gidas a la garantia y control del efectivo y correcto ejercicio de los dere-
chos politicos que individual o colectivamente, reconoce la Constitucién,
asi como el respeto a los derechos politicos de los demds. Puesto que se
trata de una competencia administrativa, su ejercicio no deberia corres-
ponder, en principio y tal como aleg6 la parte actora, al Concejo Munici-
pal, al menos a raiz de la vigencia de la Constitucién de 1999, la cual deli-
mité formalmente las ramas ejecutiva y legislativa en el nivel municipal, a
cada una de las cuales dot6 de funciones publicas concretas”. Véase en Ga-
ceta Oficial N° 38.120 de 02-02-2005 y en Revista de Derecho Publico, N° 99-
100, (julio-diciembre, 2004), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004,
pp. 139y ss.

105 Véase Allan R. Brewer-Carias, “ Aspectos del control politico sobre la Ad-
ministracién Pdblica”, Revista de Control Fiscal, N° 101 (abril-junio), XXII
(1981), Contraloria General de la Reptublica, Caracas, pp. 107-130.
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por el Tribunal Supremo de Justicia y los Tribunales de la Republica,
en ejercicio del Poder Judicial; y por los 6rganos administrativos en
gjercicio del Poder Ejecutivo Nacional y del Poder Electoral. La fun-
cién de control, por tanto, si bien es una “funcién propia” de los 6r-
ganos que ejercen el Poder Ciudadano, no es una funcién privativa
y exclusiva de ellos, pues todos los otros 6rganos estatales también
la ejercen.

E. La funcién administrativa

Pero aparte de la funcién creadora de normas juridicas de efec-
tos generales (funcién normativa), de la funcién de conduccién y
ordenacién politica del Estado (funcién de conduccién del gobier-
no), de la funcién de resolucion de controversias entre partes decla-
rando el derecho aplicable en casos concretos (funcién jurisdiccio-
nal), y de la funcién de vigilancia o fiscalizacién de actividades esta-
tales y de los particulares (funcién de control), el Estado ejerce la
funcién administrativa, a través de la cual entra en relacién con los
particulares, como sujeto de derecho, gestor del interés publico?%.
De alli la distincion entre la funcién de crear el derecho (normativa),
de aplicar el derecho imparcialmente (jurisdiccional), y de actuar en

106 Véase, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales..., cit., p. 115.
Si el Estado legisla, tal como lo sefiala Santi Romano, “no entra en relacio-
nes de las cuales él, como legislador, sea parte: las relaciones que la ley es-
tablece o de cualquier modo contempla se desenvuelven después entre su-
jetos diversos del Estado o bien con el mismo Estado, pero no en su aspec-
to de legislador sino en otros aspectos mediante érganos diversos de los
del Poder Legislativo”. Véase, “Prime Pagine di un Manuale de Diritto
Amministrativo”, en Scritti Minori, Milano 1950, p. 363, cit,, por J]. M. Bo-
quera Oliver, Derecho Administrativo, Vol. I, Madrid, 1972, p. 59. “Cuando
el Estado juzga -sefala J. Gonzalez Pérez-, no es parte interesada en una
relacion juridica; no es sujeto de derecho que trata de realizar sus peculia-
res intereses con arreglo al Derecho... cuando el Estado juzga satisface las
pretensiones que una parte esgrime frente a otra; incide como tercero en
una relacién juridica, decidiendo la pretensién ante él deducida con arre-
glo al ordenamiento juridico”, en Derecho Procesal Administrativo, Madrid,
1966, Tomo II, p. 37.
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relaciones juridicas como sujeto de derecho, al gestionar el interés
publico (administrativa)’.

En las dos primeras, el Estado, al crear el derecho o al aplicarlo,
es un tercero en las relaciones juridicas que surjan; en la Gltima, en
cambio, el Estado es parte de la relacién juridica que se establece en-
tre la Administracion y los particularesi®, como sujeto de derecho
gestor del interés publico. De alli que la personalidad juridica del
Estado, se concretice en el orden interno, basicamente cuando sus
érganos ejercen la funcién administrativa.

Ahora bien, al igual que lo que sucede con la funcién normativa,
politica, jurisdiccional y de control, la funcién administrativa tam-
poco esta atribuida con caracter de exclusividad a alguno de los 6r-
ganos del Poder Pdblico. Por ello, si bien la funcién administrativa
puede considerarse como funcién propia de los érganos ejecutivos y
electorales, concretizada basicamente a través de actos administrati-
vos, ello no significa que la ejerzan con caracter exclusivo y exclu-
yente. Al contrario, todos los otros érganos del Estado también ejer-
cen la funcién administrativa: la Asamblea Nacional, al autorizar
diversos actos de los 6rganos ejecutivos o al dictar actos relativos a
su personal o servicios administrativos, realizan la funcién adminis-
tratival®, y los 6rganos que ejercen el Poder Judicial o el Poder Ciu-
dadano realizan la funcién administrativa, al dictar actos concer-
nientes a la administracién del personal o de los servicios de los 6r-

107 En este sentido, antigua la Corte Suprema ha sefalado al referirse a la fun-
cién administrativa, que en ella el Estado “no realiza una funcién creadora
dentro del ordenamiento juridico, que es la funcién legislativa, ni conoce
ni decide acerca de las pretensiones que una parte esgrime frente a otra,
que es la funcién judicial; sino que es sujeto de derecho, titular de inter-
eses, agente propio de la funcién administrativa...”. Véase sentencias de la
CSJ en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, pp. 116 y ss., de 27-5-68, en GF
N° 60, 1969, pp. 115 y ss.; de 9-7-69 en GF N° 65, 1969, pp. 70 y ss. En estas
sentencias, sin embargo, como veremos, la Corte confunde la funcién esta-
tal con el acto estatal.

108 Cfr., sentencia de la CSJ en SPA de 13-3-67, en GF N° 55, 1968, p. 107.

109 Cfr., dela CSJ en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963, pp. 116 y 117; y de 27-
5-68, en GF N° 60, 1969, p. 115.
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ganos, o al imponer sanciones!!0, En esta forma, la funcién adminis-
trativa, como actividad privativa e inherente del Estado mediante la
cual sus 6rganos, en ejercicio del Poder Puablico, entran en relaciones
juridicas con los administrados, se puede realizar por los érganos
administrativos, en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional y del Po-
der Electoral; por la Asamblea Nacional, en ejercicio del Poder Le-
gislativo; y por los tribunales de la Repiblica, en ejercicio del Poder
Judicial. La funcién administrativa, por tanto, si bien es una “fun-
cién propia” de los 6rganos ejecutivos y electorales, no es una fun-
cién privativa y exclusiva de ellos, pues los otros érganos estatales
también la ejercen dentro del ambito de sus respectivas competen-
cias constitucionales y legales. El acto administrativo, como concre-
cién tipica pero no tnica del ejercicio de la funcién administrativa,
puede emanar de todos los 6rganos estatales en ejercicio del Poder
Pablico, teniendo en todo taso carécter sublegal.

3. Las “funciones propias”

De lo anterior resulta que la Constitucién no sélo distribuye el
Poder Pablico en “ramas”, sino que asigna a cada una de ellas y a
sus 6rganos, conformados de acuerdo a la divisién del Poder en ca-
da nivel, algunas de las funciones antes indicadas como funciones
propias.

En cuanto a la rama nacional del Poder Publico, es decir, el Po-
der Publico Nacional (Art. 136), la Constitucion atribuye su ejercicio
a cinco 6rganos o grupos de 6rganos separados, distintos e inde-
pendientes, teniendo cada uno de ellos sus funciones propias: la
Asamblea Nacional ejerce el Poder Legislativo Nacional (Art. 186) y
se le atribuye como funcién propia, la funcién normativa (“legislar
en las materias de la competencia nacional” (Art. 187,1) y la funcién
de control (Art. 222); el Presidente de la Republica y demas funcio-
narios determinados en la Constitucién y la ley, ejercen el Poder Eje-

110 Idem. Véase. ademas, Allan R. Brewer-Carias, “Consideraciones sobre la
impugnacion de los actos de registro en la via contencioso-administrativa”
en libro Homenaje a Joaquin Sinchez Coviza, Universidad Central de Vene-
zuela, Caracas, 1975.
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cutivo Nacional (Art. 225) y se le atribuyen como funciones propias,
la funcién politica (Arts. 226, 233,2), la funcién administrativa, la
funcién de control y la funcién normativa (Art. 236); el Tribunal Su-
premo de Justicia y demads tribunales que determina la Constitucién
y la Ley, ejercen el Poder Judicial, y se le atribuye como funciones
propias la funcién jurisdiccional (Art. 253), la funcién de control
(Arts. 259; 336) y la funcién administrativa (gobierno y administra-
cién del Poder Judicial) (Art. 267); el Consejo Moral Republicano, la
Defensoria del Pueblo, el Ministerio Pidblico y la Contraloria General
de la Republica, ejercen el Poder Ciudadano (Art. 273) a los que se le
atribuyen como funciones propias, la funcién de control (vigilancia,
inspeccion, fiscalizacién) sobre actividades de la Administracién
Pablica, de los érganos judiciales y de los administrados (Art. 274,
281, 285, 289) y la funcién administrativa; y el Consejo Nacional
Electoral y sus 6rganos subordinaos ejercen el Poder Electoral (Art.
292) y se le atribuye como funcién propia la funcién administrativa,
la funcién de control y la funcién normativa (Art. 292).

Sin embargo, el hecho de que cada uno de esos 6rganos naciona-
les tenga funciones propias no significa que las ejerza con carécter
de exclusividad, pues no sélo en su ejercicio algunas veces intervie-
nen otros érganos, sino que su ejercicio se atribuye también a otros
organos.

En cuanto a la rama estadal del Poder Publico, es decir, el Poder
Pdblico Estadal, la Constitucion atribuye su ejercicio a tres 6rganos o
grupos de 6rganos separados, distintos e independientes, teniendo
cada uno de ellos sus funciones propias: Los Consejos Legislativos
Estadales que ejercen el Poder Legislativo de los Estados y se le atri-
buye como funcién propia, la funcién normativa (Art. 162,1); los
Gobernadores ejercen el Poder Ejecutivo de los Estados, y se le atri-
buye, como funciones propias, las funciones politica y administrati-
va (Art. 160); y las Contralorias Estadales, a las cuales se asigna co-
mo funcién propia, la funcién de control (Art. 163).

Por lo que se refiere a la rama municipal del Poder Puablico, es
decir, el Poder Pablico Municipal, la Constitucién también atribuye
su ejercicio a tres 6rganos separados e independientes, teniendo ca-
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da uno de ellos sus funciones propias: los Concejos Municipales que
ejercen el Poder Legislativo municipal y se le atribuye como funcién
propia, la funcién normativa (“funcién legislativa”, dice el articulo
175) del Municipio; los Alcaldes que ejercen el Poder Ejecutivo mu-
nicipal, y se les atribuye, como funciones propias, las funciones poli-
tica y administrativa del Municipio (Art. 174); y las Contralorias
municipales, a las cuales se asigna como funcién propia, la funcién
de control (Art. 176). La Constitucién, adicionalmente asigna a los
Municipios, la funcién jurisdiccional, pero exclusivamente mediante
la justicia de paz (Art. 178,8) conforme a la ley nacional (Art. 258).

El concepto de funciones del Estado, por tanto, es distinto al de
poderes del Estado. El Poder Publico, sus ramas o distribuciones,
constituye en si mismo una situacién juridica constitucional indivi-
dualizada, propia y exclusiva de los 6rganos del Estado, mediante
cuyo ejercicio éstos realizan las funciones que le son propias. Las
funciones del Estado, por su parte, constituyen las actividades pro-
pias e inherentes al Estado!!l. La nocién de Poder es entonces previa
a la de funcién: ésta se manifiesta como una actividad estatal especi-
fica realizada en ejercicio del Poder Publico (de una de sus ramas o
distribuciones), por lo que no puede existir una funcién estatal sino
cuando se realiza en ejercicio del Poder Publico, es decir, de la potes-
tad genérica de obrar que tiene constitucionalmente el Estado. Poder
y funcién son, por tanto, distintos elementos en la actividad del Es-
tado: el Poder Publico como situacién juridico-constitucional, tiene
su fuente en la propia Constitucién y existe la posibilidad de ejercer-
lo desde el momento en que estd establecido en ella; la funcién esta-
tal, en cambio, presupone siempre el ejercicio del Poder Publico por
un o6rgano del Estado, y sélo cuando hay ejercicio concreto del Poder
Publico es que se realiza una funcién estatal.

111 Cfr, Allan R. Brewer-Carfas, Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la jurisprudencia venezolana, Universidad Central de Vene-
zuela, Caracas, 1964, pp. 105y ss.
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4. La ausencia de coincidencia de la separacion orgdnica de “poderes”
(division del Poder Piblico) y la asignacion de funciones estatales

De lo anteriormente expuesto resulta, por tanto, que a nivel de
cada una de las cinco ramas del Poder Ptblico nacional (o de las dos
ramas de los poderes publicos estadales y municipales), si bien exis-
te una diferenciacion orgéanica con la asignacién de funciones pro-
pias a cada uno de los 6rganos, el ejercicio de las mismas por dichos
6rganos, en general no es exclusiva ni excluyente. En otras palabras,
existen drganos legislativos nacionales, estadales y municipales'?;
6rganos ejecutivos nacionales, estadales y municipales; érganos de
control nacionales, estadales y municipales; y 6rganos judiciales y
electorales exclusivamente nacionales; pero las funciones normati-
vas, politica, administrativas, jurisdiccionales y de control del Estado
no coinciden exactamente con aquella division o separacion orgénica.

De alli que como principio general de la aplicacién del principio
de la separacién de poderes en el régimen constitucional venezola-
no, puede afirmarse que la “division del Poder” no coincide exacta-
mente con la “separacion de funciones”!13, Por ello, no s6lo en mul-

112 Véase por ejemplo, sentencia de la CSJ en SPA de 14-3-62 en GF, N° 35,
1962, pp. 177 y ss.

113 En tal sentido, expresamente se pronunci6 la antigua Corte Suprema en
varias oportunidades. Véase, por ejemplo, la Sentencia de la CF de 19-6-53
en GF N° 1, 1953, p. 77; Sentencia de la CSJ en SPA de 18-7-63 en GF N° 41,
1963 pp. 116 y 117; Sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-63 en GF, N° 60,
1969, pp. 115 y ss.; y Sentencia de la CSJ en SPA de 9-7-69 en GF N° 65,
1969, pp. 70 y ss. No tiene sentido, por tanto, el intento que se ha hecho en
la Ley Organica del Poder Municipal de 2005 por identificar determinadas
“funciones” con los 6rganos municipales: la “funcién ejecutiva”, desarro-
llada por el alcalde a quien corresponde el gobierno y la administracion; la
“funcién deliberante” que corresponde al Concejo, integrado por Conceja-
les; la “funcién de control fiscal” que corresponde a la Contraloria Muni-
cipal; y la “funcién de planificacién”, que es ejercida en corresponsabili-
dad con el Consejo Local de Planificacién Pablica (Art. 45). Aparte de que
en esta enumeracién no siempre se trata de “funciones” del Estado, la co-
incidencia legal es imposible. Véase en Gaceta Oficial N° 38.204 del 08-06-
2005.
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tiples oportunidades los 6rganos del Estado, ademas de sus “fun-
ciones propias” ejercen funciones que por su naturaleza deberian
corresponder a otros 6rganos, sino que también en mdaltiples opor-
tunidades la Constitucion permite y admite la intervencién o inter-
ferencia de unos 6rganos en las funciones propias de otros. Estos
dos aspectos de la situacién de la separacién de poderes en Vene-
zuela, requieren, indudablemente, un tratamiento separado.

En primer lugar, la flexibilidad del principio de la separacién de
poderes resulta, tal como lo ha sefialado la antigua Corte Suprema
de que, “si bien cada uno de ellos tiene definida su propia esfera de
accién: el Legislativo, para dictar la ley, reformarla y revocarla; el
Ejecutivo, para ejecutarla y velar por su cumplimiento; y el Judicial,
para interpretarla, y darle aplicacién en los conflictos surgidos, la
demarcacién de la linea divisoria entre ellos no es excluyente, ya
que en muchos casos esos poderes ejercen funciones de naturaleza
distinta de las que privativamente le estan atribuidas”?14. El princi-
pio, ciertamente, impide a unos érganos invadir las competencias
propias de otro,!1> pero no les impide ejercer funciones de naturale-
za similar a las de otros 6rganos.

La antigua Corte Suprema, en este sentido, inclusive fue atn
mas clara y terminante al sefialar que:

Lejos de ser absoluto el principio de la separacién de los poderes, la
doctrina reconoce y sefiala el cardcter complementario de los diversos
organismos a través de los cuales el Estado ejerce sus funciones; de
suerte que unos y otros, segln las atribuciones que respectivamente les
sefialan las leyes, realizan eventualmente actos de indole distinta a las

114 Véase sentencia de la CF de 19-6-53 en GF, N° 1, 1953, p. 77. En otra sen-
tencia, al referirse a las funciones estatales, la Corte las diferencié asi: “No
realiza una funcion creadora dentro del ordenamiento juridico, que es la
funcién legislativa, ni conoce ni decide acerca de las pretensiones que una
parte esgrime frente a la otra, que es la funcién judicial; sino que es sujeto
de derecho, titular de intereses, agente propio de la funcidén administrativa”.
Véase. Sentencia de 18-7-63 de la CSJ en SPA en GF, N° 41, 1963, p. 116.

115 Cfr. Sentencia de la CFC en CP de 26-5-51 en GF, N° 8, 1952, p. 114 y Sen-
tencia de la CSJ en CP de 12-6-68 en publicacion del Senado de la Republi-
ca, 1968, p. 201.
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que por su naturaleza les incumbe”. “La doctrina establece que la divi-
sion de poderes no coincide plenamente con la separacion de funcio-
nes, pues corrientemente se asignan al Poder Legislativo potestades ti-
picamente administrativas y aun jurisdiccionales y al Poder judicial
funciones administrativas, como en el caso del nombramiento de jue-
ces que hace este mismo tribunal y de la firma de libros de comercio o
de registro civil que hacen los jueces de instancia; y a la inversa, se
atribuyen al Poder Ejecutivo, funciones legislativas como la reglamen-
tacién, parcial o total de las leyes, sin alterar su espiritu, propésito o
razoén, que es considerada como el ejemplo mas tipico de la actividad
legislativa del Poder Ejecutivo, por mandato del numeral 10 del articu-
lo 190 de la Constitucién Nacional; toda vez que el Reglamento es
norma juridica de caracter general dictado par la Administracién Pa-
blica para su aplicaciéon a todos los sujetos de derecho y en todos los
casos que caigan dentro de sus supuestos de hecho. En otros casos la
autoridad administrativa imparte justicia, decide una controversia en-
tre partes litigantes en forma similar a como lo hace la autoridad judi-
cia] 116

De acuerdo con esta doctrina, que compartimos, entonces, la se-
paracion de poderes ha de entenderse en el sistema venezolano, en
primer lugar, como una separacién orgdnica entre los érganos de ca-
da rama del Poder Puablico; y en segundo lugar, como una asignacion
de funciones propias a cada uno de dichos 6rganos; pero nunca co-
mo una separacién de funciones atribuidas con caracter exclusivo a
los diversos 6rganos. Al contrario, ademas de sus funciones propias,
los 6rganos del Estado realizan funciones que por su naturaleza son
semejantes a las funciones asignadas a otros 6rganos. En otras pala-
bras, mediante este principio se reserva a ciertos 6rganos el ejercer
una funcién en una forma determinada (funciones propias), lo que
no excluye la posibilidad de que otros 6rganos ejerzan esa funcién
en otra forma.

116 Esta doctrina fue establecida en Sentencia de la CSJ en SPA de 18-7-63 en
GF N° 41, 1963, pp. 116 y 117, y ratificados por la misma Corte y Sala en
Sentencias de 27-5-68 en GF N° 60, 1969, pp. 115 a 118, y de 9-7-69 en GF
N° 65, 1969, pp. 70 a 74. Puede verse también en Allan R. Brewer-Carias,
“Algunas Bases del Derecho Piblico....”, loc. cit,, p. 144.
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VIII

EL PRINCIPIO DEL CARACTER
INTERFUNCIONAL DE LOS ACTOS ESTATALES

1. Ladistincién entre las funciones y actos estatales

De lo anteriormente dicho sobre el principio del carécter inter
orgéanico del ejercicio de las funciones estatales, resulta como se ha
dicho, que la separacion organica de poderes no coincide con la dis-
tribucién de funciones.

Pero, en el ordenamiento juridico venezolano, tampoco el ejerci-
cio de una funcién del Estado por determinado érgano del mismo,
conduce necesariamente a la emisién de determinados actos estata-
les, es decir, tampoco hay coincidencia entre las funciones del Esta-
do y los actos juridicos que emanan de la voluntad estatal''”. Ello

117 La distincion entre funciones del Estado que la doctrina ha realizado, mu-
chas veces se confunde al querer identificar un tipo de acto juridico estatal
con la funcién ejercida por el Estado. Nosotros mismos hemos incurrido
en esta confusion, en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamenta-
les del Derecho Administrativo y la jurisprudencia venezolana, Caracas, 1964,
pp- 108 y ss. En igual confusién incurrié la jurisprudencia de la Corte Su-
prema. Véase sentencias de la CS] en SPA de 18-7-63, en GF N° 41, 1963,
pp- 116 y ss.; de 27-5-68, en GF N° 60, 1969, pp. 115 y ss.; y de 9-7-69, en GF
NF° 65, 1969, pp. 70 y ss. Asimismo, en Venezuela, a pesar de su atento de
“distinguir” actividad de funcién, Gonzalo Pérez Luciani incurre en igual
confusién al afirmar que “la actividad que tomada globalmente sea rele-
vante juridicamente se puede decir que es una funcion”, en “ Actos adminis-
trativos que en Venezuela escapan al Recurso Contencioso-Administrativo”,
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conlleva al octavo de los principios fundamentales del derecho pu-
blico venezolano conforme a la Constitucién de 1999, que es el del
caracter interfuncional de los actos estatales, de particular importan-
cia para el derecho administrativo, en virtud de que precisamente
los actos administrativos se dictan en ejercicio de varias funciones
estatales!!s,

En efecto, de lo expuesto anteriormente resulta que la funciéon
normativa la ejerce el Estado a través de sus 6rganos legislativos
(Asamblea Nacional), de sus 6rganos ejecutivos (Presidente de la
Reptblica), de sus 6rganos judiciales (Tribunales), de sus érganos de
control (Consejo Moral Republicano, Defensoria del Pueblo, Minis-
terio Pablico, Contraloria General de la Reptblica) y de sus 6rganos
electorales (Consejo Nacional Electoral).

En cuanto a la funcién politica, la ejerce el Estado a través de sus
organos legislativos (Asamblea Nacional) y de sus érganos ejecuti-
vos (Presidente de la Reptblica).

La funcién jurisdiccional la ejerce el Estado a través de sus 6r-
ganos judiciales (Tribunal Supremo de Justicia), de sus 6rganos eje-
cutivos (Administracion Pablica) y de sus érganos electorales (Con-
sejo Nacional Electoral).

La funcién de control la ejerce el Estado a través de sus 6rganos
legislativos (Asamblea Nacional), de sus 6rganos ejecutivos (Admi-
nistracion Publica), de sus 6rganos judiciales (Tribunales), de sus
6rganos de control (Consejo Moral Republicano, Defensoria del
pueblo, Ministerio Publico, Contraloria General de la Republica) y
de sus 6rganos electorales (Consejo Nacional Electoral).

Y la funcién administrativa la ejerce el Estado a través de sus
6rganos ejecutivos (Administracién Puablica), de sus érganos electo-

Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Catélica Andrés Bello, N° 6,
Caracas, 1967-1968, p. 196.

118 Véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo I, Universidad
central de Venezuela, Caracas, 1975, pp. 391 y ss.; y “El problema de la de-
finicion del acto administrativo en Libro Homenaje al Doctor Eloy Lares Mar-
tinez, Tomo 1, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Cen-
tral de Venezuela, Caracas, 1984, pp. 25-78.
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rales (Consejo Nacional Electoral), de sus organos legislativos
(Asamblea Nacional), de sus érganos judiciales (Tribunal Supremo
de Justicia) y de sus 6rganos de control (Consejo Moral Republicano,
Defensoria del Pueblo, Ministerio Pablico, Contraloria General de la
Republica).

En consecuencia, de lo anterior no puede concluirse sefialando
que todo acto dictado en ejercicio de la funcién normativa, sea un
acto legislativo; que todo acto dictado en ejercicio de la funcién poli-
tica, sea un acto de gobierno; que todo acto dictado en ejercicio de la
funcion jurisdiccional, sea un acto judicial; que todo acto dictado en
ejercicio de la funcién de control sea un acto administrativo o que
todo acto dictado en ejercicio de la funcién administrativa, sea tam-
bién un acto administrativo.

Al contrario, asi como los diversos érganos del Estado realizan
diversas funciones, los actos dictados en ejercicio de las mismas no
son siempre los mismos ni tienen por qué serlo.

2. Los diversos actos estatales

En efecto, tal como hemos sefialado, la Asamblea Nacional en
ejercicio del Poder Legislativo puede ejercer funciones normativas,
politicas, jurisdiccionales, de control y administrativas, pero los ac-
tos que emanan de la misma al ejercer dichas funciones no son nece-
sariamente ni uniformes ni correlativos.

Cuando la Asamblea Nacional ejerce la funcién normativa, es
decir, crea normas juridicas de caradcter general actuando como
cuerpo legislador, dicta leyes (Art. 203), pero cuando lo hace en otra
forma distinta, por ejemplo, al dictar sus reglamentos internos, ello
lo hace a través de actos parlamentarios sin forma de ley (Art. 187,19).
Ambos son actos legislativos, pero de distinto valor normativo.

Cuando la Asamblea Nacional ejerce la funcién politica, es decir,
intervienen en la formulacién de las politicas nacionales, lo hacen a
través de leyes (Art. 303) o a través de actos parlamentarios sin forma de
ley (Art. 187,10).

En el caso de la participacion en el ejercicio de la funcién juris-
diccional, al autorizar el enjuiciamiento del Presidente de la Repu-
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blica, la Asamblea Nacional concretiza su accion a través de un acto
parlamentario sin forma de ley (266,2).

Cuando la Asamblea Nacional ejerce sus funciones de control
del gobierno y la Administracién Publica también dicta actos parla-
mentarios sin forma de ley (Art. 187,3).

Por dltimo, en cuanto al ejercicio de la funcién administrativa
por la Asamblea Nacional, ella puede concretizarse en leyes
(187,9)119, en actos parlamentarios sin forma de ley (Art. 187,12) o en ac-
tos administrativos (Art. 187,22).

Por su parte, cuando los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo,
particularmente el Presidente de la Republica, realizan la funcién
normativa, ésta se concretiza en decretos-leyes y reglamentos (actos ad-
ministrativos de efectos generales) (Art. 236,10; 266,5).

En el caso de los decretos-leyes'?0, estos pueden ser decretos leyes
delegados dictados en virtud de una habilitacién legislativa (Art.

119 En el pasado, por ejemplo, eran las leyes aprobatorias de contratos estata-
les conforme al articulo 126 de la Constituciéon de 1961.

120 Véase en general, sobre los decretos leyes, Antonio Moles Caubet, Dogmid-
tica de los Decretos-Leyes, Leccién inaugural Curso 1974, Universidad Central
de Venezuela, Facultad de Derecho, Centro de Estudios para Graduados
Caracas, 1974; Eloisa Avellaneda Sisto, “Los Decretos Leyes”, Revista de
Control Fiscal, N° 105, abril-junio, XXIII (1982), Contraloria General de la
Reptblica, Caracas, 1982, pp. 55-116; Eloisa Avellaneda Sisto, “Los decre-
tos del Presidente de la Republica”, Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Catdlica Andrés Bello, N° 48 (diciembre), Caracas, 1993, pp. 345-
387; Eloisa Avellaneda Sisto “El régimen de los Decretos-Leyes, con espe-
cial referencia a la Constitucién de 1999”, en Estudios de Derecho Adminis-
trativo-Libro Homenage a Ia Universidad Central de Venezuela, Volumen L Tri-
bunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 69-105; José Pefia Solis
“Andlisis critico de la doctrina de la Sala Constitucional de] Tribunal Su-
premo de Justicia sobre las leyes organicas y los decretos leyes organicos”,
en Ensayos de Derecho Administrativo-Libro Homenaje a Nectario Andrade La-
barca, Volumen II. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2004, pp. 375-
414; y Allan R. Brewer-Carias, “Los actos ejecutivos en la Constitucién ve-
nezolana y su control judicial “en Reflexiones sobre el constitucionalismo en
América, Coleccion Cuadernos de la Catedra Fundacional Doctor Charles
Brewer Mauc6 “Historia del Derecho en Venezuela”, Universidad Catdlica
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203; 236,8), decretos leyes de organizacion ministerial (Art. 236,20)12! y
decretos leyes de estados de excepcion (Art. 236,7). En todos estos ca-
sos de decretos leyes, si bien todos son objeto de regulaciones legis-
lativas que los condicionan (leyes habilitantes o leyes orgénicas) au-
torizadas en la Constitucién; los mismos tienen rango y valor de ley.

Pero el Presidente de la Reptublica también realiza la funcién po-
litica, al dictar actos de gobierno, que son actos dictados en ejecucién
directa e inmediata de la Constitucién (Art. 236,2,4,5,6,19,21). En
particular, en este caso, dichos actos de gobierno se caracterizan
frente a los actos administrativos por dos elementos combinados: en
primer lugar, porque el acto de gobierno sélo puede ser realizado por
el Presidente de la Reptiblica, como jefe del Estado, “en cuya condi-
cién dirige la accién de Gobierno” (Art. 226); y en segundo lugar,
porque se trata de actos dictados en ejecucién de atribuciones esta-
blecidas directamente en la Constitucién, sin posibilidad de condi-
cionamiento legislativo, y que, por tanto, tienen el mismo rango que
las leyes?22,

En todo caso, para distinguir el acto legislativo del acto de go-

bierno y del acto administrativo no sélo debe utilizarse el criterio
organico, sino también el criterio formal: el acto de gobierno, aun

Andrés Bello, N° 2, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 187-
241.

121 Véase sobre estos decretos, Daniel Leza Betz, “La organizacién y funcio-
namiento de la administraciéon publica nacional y las nuevas competencias
normativas del Presidente de la Reptblica previstas en la Constitucién de
1999: al traste con la reserva legal formal ordinaria en el Derecho Constitu-
cional venezolano”, Revista de Derecho Piiblico, N° 82 (abriljunio), Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 19-55; Gerardo Rupérez Canibal,
“La flexibilizacién de la reserva legal organizativa en el ambito de la ad-
ministracion pablica nacional”, Revista de Derecho, N° 8, Tribunal Supremo
de Justicia, Caracas, 2003, pp. 435-452.

122 Véase Juan D. Alfonso Paradisi, “Los actos de gobierno”, Revista de Derecho
Piiblico, N° 52, octubre-diciembre, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
1992, pp. 5-23; Pablo Marin Adridn, “Actos de gobierno y la sentencia de la
Corte Suprema de Justicia del 11 de marzo de 1993”, Revista de Derecho Pii-
blico, N° 65-66 (enero-junio), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1996,
pp- 497-519.
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cuando realizado en ejecucién directa de la Constitucion, esta reser-
vado al Presidente de la Reptblica, en tanto que el acto legislativo,
realizado también en ejecucién directa de la Constitucioni?, en prin-
cipio esta reservado a la Asamblea Nacional; ain cuando esta pueda
delegar la potestad normativa con rango de ley en el Presidente de
la Reptiblica mediante una ley habilitante (Art. 203), en cuyo caso el
acto dictado por el Presidente mediante decretos leyes habilitados
(Art. 236,8) es un acto legislativo, ain cuando delegado. En esta
forma, el criterio orgénico distingue el acto de gobierno del acto le-
gislativo, y ambos se distinguen del acto administrativo mediante el
criterio formal: tanto el acto de gobierno como el acto legislativo (el
dictado por la Asamblea Nacional como el dictado por delegacion
por el Presidente de la Republica) se realizan en ejecucion directa de
competencias constitucionales, en tanto que el acto administrativo
siempre es de rango sublegal, es decir, sometido a la ley y realizado
en ejecucién de la ley, y por tanto, en ejecucion mediata e indirecta
de la Constitucién.

Es decir, los actos de gobierno se distinguen de los actos admi-
nistrativos dictados por los 6rganos ejecutivos, en que estos se reali-
zan a todos los niveles de la Administracion Piablica y siempre tie-
nen rango sublegal, es decir, se dictan por los érganos ejecutivos en
ejecucion de atribuciones directamente establecidas en la legislacién,
y sblo en ejecucion indirecta y mediata de la Constitucion!?. Este es
el criterio formal, derivado de la teoria merkeliana de construccion

123 La Asamblea Nacional realiza su actividad legislativa en cumplimiento de
atribuciones directamente establecidas en la Constitucién (Art. 187,1; 203).
En el solo caso de las leyes especiales que han de someterse a las leyes or-
ganicas preexistentes (Art. 203) podria decirse que hay condicionamiento
legislativo de la propia actividad legislativa. En igual sentido, los decretos-
leyes dictados por el Presidente de la Reptiblica en ejercicio de la funcién
normativa, estan condicionados por la ley habilitante o de delegacién (Art.
236,8).

124 En este sentido es que podria decirse que la actividad administrativa se
reduce a ejecucién de la ley.
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escalonada del orden juridico!?, para la identificacién de la Admi-
nistracién, la cual ha sido acogida en la Constitucién al reservarse al
control que ejerce la Jurisdiccién Constitucional a los actos estatales
dictados en ejecuciéon directa e inmediata de la Constitucién (Art.
336,2), con lo que los actos dictados en ejecucion directa e inmediata
de la legislacion y mediata e indirecta de la Constitucién (actos ad-
ministrativos) caen entonces bajo el control de la Jurisdiccién con-
tencioso administrativa (Art. 259) y de la Jurisdiccién contencioso
electoral (Art. 297).

Pero ademas, en los casos de ejercicio de la funcién jurisdiccio-
nal, de la funcién de control y de la funcién administrativa, los 6r-
ganos ejecutivos dictan, por ejemplo, actos administrativos (Art. 259;
266,5).

En cuanto a los 6rganos que ejercen el Poder judicial, cuando
por ejemplo el Tribunal Supremo de Justicia ejerce la funcién nor-
mativa, dicta reglamentos (actos administrativos de efectos genera-
les),126 cuando ejerce la funcién administrativa y la funcién de con-
trol sobre el Poder Judicial (Art. 267), dictan actos administrativos; y
cuando ejerce la funcion jurisdiccional, dictan actos judiciales (senten-
cias) (Art. 266, 336); y los primeros estan sometidos al control de los
6rganos de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Como lo ha
dicho la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en
sentencia N° 1268 de 6 de julio de 2004 (Caso: Yolanda Mercedes Mar-
tinez del Moral vs. Comisién Judicial de la Sala Plena del Tribunal Supre-
mo de Justicia), respecto de un acto administrativo dictado por un
6rgano del propio Tribunal Supremo en ejercicio de funciones de
administracién y gobierno del Poder Judicial:

125 Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, 1935, p. 13.
Cfr., Hans Kelsen, Teoria General del Estado, México, 1957, p. 510, y Teoria
Pura del Derecho, Buenos Aires, 1974, pp. 135 y ss. V. algunas de las refe-
rencias en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Dere-
cho Administrativo y la jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 24 y ss.

126 Los reglamentos establecidos en la Ley Orgénica del Tribunal Supremo de
Justicia, Art. 6, Parrafo 1,10,12.
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En consecuencia, por cuanto no se trata, el que fue impugnado, de un
acto del Poder Publico que hubiere sido dictado en ejecucién directa
de la Constitucién, sino en ejercicio de funcién administrativa y, por
ende, de rango sublegal, no es la jurisdiccién constitucional que ejerce
esta Sala la que tiene competencia para su control. Por el contrario, y
de conformidad con el articulo 259 de la Constitucién, corresponde a la
jurisdiccién contencioso-administrativa el conocimiento de la deman-
da de nulidad que en su contra se formul6 y asi se decidel?’.

El acto judicial, por su parte, también se distingue del acto de
gobierno y de la acto legislativo con base en los dos criterios sefiala-
dos: desde el punto de vista organico, porque el acto judicial esta
reservado a los Tribunales de la Reptiblica, en tanto que el acto le-
gislativo estd reservado a la Asamblea Nacional, la cual puede dele-
garlo en el Presidente de la Republica (leyes habilitantes) y el acto de
gobierno esta reservada al Presidente de la Republica'?; y desde el
punto de vista formal, porque al igual que el acto administrativo, el
acto judicial es de rango sublegal, es decir, sometido a la ley y reali-
zado en ejecucién de la ley.

Por altimo, en cuanto a la distincién entre el acto administrativo
y el acto judicial, si bien no puede utilizarse el criterio formal de su
graduacién en el ordenamiento juridico ya que ambos son dictados
en ejecucion directa e inmediata de la legislacion y en ejecucion indi-
recta y mediata de la Constitucion, si se distinguen con base al crite-
rio orgénico y a otro criterio formal. Desde el punto de vista orgéni-
co, el acto judicial esta reservado a los tribunales, con caricter de
exclusividad, ya que s6lo éstos pueden dictar sentencias; y desde el

127 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004), Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 229 y ss.

128 Puede decirse, entonces, que la separacién organica de poderes tiene plena
concordancia con la divisién organica de las actividades de gobierno (re-
servada al Presidente de la Reptblica), legislativas (reservadas a la Asam-
blea Nacional, la cual puede delegarla en el Ejecutivo Nacional) y judicia-
les (reservada a los Tribunales). Por supuesto, la coincidencia de activida-
des especificas con 6rganos estatales determinados concluye alli, pues la
actividad administrativa, al contrario, no estd reservada a ningtn 6rgano
estatal especifico, sino que se realiza por todos ellos.
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punto de vista formal, la declaracién de lo que es derecho en un caso
concreto que realizan los 6rganos judiciales, se hace mediante un
acto que tiene fuerza de verdad legal, que sélo las sentencias poseen.

Por su parte, cuando los érganos que ejercen el Poder Ciudada-
no realizan la funcion de control (Art. 274; 281; 289), la funcién nor-
mativa y la funcién administrativa, la misma se concreta en actos
administrativos de efectos generales (reglamentos) o de efectos particulares
(Art. 259; 266,5).

Igualmente, cuando los érganos que ejercen el Poder Electoral
realizan la funcién normativa (Art. 293,1), dictan actos administrativos
de efectos generales (reglamentos) (Art. 293,1); y cuando realizan la fun-
cién administrativa (Art. 293,3) y de control (Art. 293,9), la misma se
concreta en actos administrativos (Art. 259; 266,5).

En esta forma, el ejercicio de la funcién normativa se puede ma-
nifestar, variablemente, a través de leyes, actos parlamentarios sin
forma de ley, decretos-leyes y reglamentos (actos administrativos de
efectos generales); el ejercicio de la funcién politica, a través de actos
de gobierno, leyes y actos parlamentarios sin forma de ley; el ejerci-
cio de la funcién jurisdiccional, a través de actos parlamentarios sin
forma de ley, actos administrativos y sentencias; el ejercicio de la
funcién de control, a través de leyes, actos parlamentarios sin forma
de ley, actos administrativos y sentencias; y el ejercicio de la funcién
administrativa, a través de leyes, actos parlamentarios sin forma de
ley y actos administrativos.

En sentido inverso, puede decirse que las leyes s6lo emanan de
la Asamblea Nacional actuando no sélo en ejercicio de la funcién
normativa, sino de la funcién politica, de la funcién de control y de
la funcién administrativa; que los actos de gobierno emanan del
Presidente de la Reptblica, actuando en ejercicio de la funcién poli-
tica; que los decretos-leyes emanan también del Presidente en ejerci-
cio de la funcién normativa; que los actos parlamentarios sin forma
de ley s6lo emanan de la Asamblea Nacional, actuando en ejercicio
de las funciones normativas, politica, de control y administrativa; y
que los actos judiciales (sentencias) s6lo emanan de los tribunales,
actuando en ejercicio de la funcién jurisdiccional. En todos estos ca-
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sos, el tipo de acto se dicta exclusivamente por un 6rgano estatal,
pero en ejercicio de variadas funciones estatales. Lo privativo y ex-
clusivo de los érganos estatales en esos casos, no es el ejercicio de
una determinada funcién, sino la posibilidad de dictar determina-
dos actos: las leyes y los actos parlamentarios sin forma de ley por la
Asamblea Nacional; los actos de gobierno por el Presidente de la
Reptblica; y los actos judiciales (sentencias) por los tribunales.

En cuanto a los actos administrativos, éstos pueden emanar de
la Asamblea Nacional, actuando en funcién administrativa y en fun-
cién de control; de los tribunales, actuando en funcién normativa, en
funcién de control y en funcién administrativa; de los érganos que
ejercen el Poder Ejecutivo (Administracién Puablica Central) cuando
actdan en funcién normativa, en funcién jurisdiccional, en funcién
de control y en funcién administrativa; de los 6rganos que ejercen el
Poder Ciudadano actuando en funcién normativa, en funcién de
control y en funcién administrativa; y de los érganos que ejercen el
Poder Electoral actuando también en funcién normativa, en funcién
de control y en funcién administrativa.

Los actos administrativos en esta forma, y contrariamente a lo
que sucede con las leyes, con los actos parlamentarios sin forma de
ley, con los decretos-leyes, con los actos de gobierno y con las sen-
tencias judiciales, no estdn reservados a determinados érganos del
Estado, sino que pueden ser dictados por todos ellos y no sélo en
ejercicio de la funcién administrativa, sino de todas las otras funcio-
nes del Estado.
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IX

EL PRINCIPIO DEL CARACTER
INTERORGANICO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

El noveno de los principios fundamentales del derecho ptublico
conforme a la Constitucién de 1999 es el del carécter inter organico
de la Administracién Puablica, en el sentido de que la Administra-
cién Pablica, como complejo orgéanico, no sélo esta conformada por
érganos que ejercen el Poder Ejecutivo, sino por érganos que ejercen
los demas Poderes del Estado. Hay ciertamente una Administracién
Pablica que se configura organizativamente hablando en el “Ejecu-
tivo Nacional” (Administracién Pablica Central), pero la misma no
agota dicho complejo organico en el Estado venezolano. Este princi-
pio, por supuesto, también tiene particular importancia para el de-
recho administrativo pues se refiere, precisamente, a su objeto!2

El Estado venezolano, en efecto y como se ha dicho, esta consti-
tucionalmente configurado como un Estado Federal (articulo 2 de la
Constitucién), en el cual se distinguen tres niveles de organizacién
politica: el nivel nacional, que corresponde a la Reptblica; el nivel
estadal, que corresponde a los Estados miembros de la Federacion; y
el nivel municipal, que corresponde a los Municipios.

129 Véase en general Allan R. Brewer-Carfas, Fundamentos de la Administracién
P1blica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1980.
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En cada uno de estos tres niveles politicos existe una “ Adminis-
tracién Pablica central” (nacional, estadal y municipal) que ejerce el
Poder Ejecutivo, siendo ésta el instrumento por excelencia de la ac-
cién politica del Estado. Como instrumento, estd compuesto por un
conjunto de 6rganos e instituciones que le sirven para el desarrollo
de sus funciones y el logro de los fines que tiene constitucionalmen-
te prescritos.

Pero como se ha dicho anteriormente, no toda “ Administracién
Publica” del Estado es “ Administraciéon Publica central”, en el senti-
do de que no s6lo 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,
organicamente, a la Administracién Pablica del Estado.

Las diversas ramas de los Poderes del Estado en sus diversos
niveles tienen su propia Administracién Puablica, lo que nos conduce
a insistir en el sentido de la separacién de poderes como sistema de
distribucion horizontal del Poder Puablico, en los tres niveles de dis-
tribucién vertical del propio Poder Publico.

1. La Administracién del Estado y la separacion orgdnica de poderes

Si algan valor tiene el principio de la separacién de poderes,
como se ha visto, es el de la “separacion organica” de poderes, en el
sentido de que constitucionalmente, en cada uno de los tres niveles
de organizacion politica del Estado (nacional, estadal y municipal),
hay una separacion formal de 6rganos, que ejercen las diversas ra-
mas del Poder Publico. Asi, en el nivel nacional (Poder Nacional),
hay una separacion clara entre cinco grupo de érganos de la Repu-
blica: los 6rganos legislativos (Asamblea Nacional), los 6rganos eje-
cutivos (Presidente de la Republica, Ministerios, etc.), los 6rganos
judiciales (Tribunal Supremo de Justicia, Tribunales), los 6rganos de
control (Fiscalia General de la Republica, Contraloria General de la
Republica, Defensoria del Pueblo), y los 6rganos electorales (Conse-
jo Nacional Electoral); y cada uno de estos érganos tiene su propia
Administracion Pablica: la Administracion de las Camaras Legisla-
tivas; la Administracién de la justicia (Direccion Ejecutiva de la Ma-
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gistratura); la Administracién Pablica de los 6rganos de control, la
Administracién Electoral, y la Administracién Piablica central que en
principio corresponde a los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo.
De todos estos érganos, puede decirse que el ambito propio de la
organizacién administrativa nacional esta en los érganos ejecutivos,
en esa “Administracién Pablica Nacional” (central o descentraliza-
da) cuyos 6rganos ejercen el Poder Ejecutivo Nacional, en cuyo vér-
tice esta el Presidente de la Reptblica.

Por su parte, en el nivel estadal (Poder Estadal), hay una clara y
precisa separacién entre tres grupos de 6rganos en cada Estado: los
6rganos legislativos (Consejos Legislativos), los 6rganos ejecutivos
(Gobernadores y sus dependencias administrativas), y los érganos
de control (Contraloria estadal); y cada uno de estos 6rganos tiene
su propia administracién: la Administracién de las Asambleas Le-
gislativas, la “Administracién Puablica central” que en principio co-
rresponde a los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo, y la Admi-
nistracién contralora. Asi, también puede decirse que el &mbito pro-
pio de la organizacién administrativa estadal estd en los érganos
ejecutivos, en esa “Administracién Piblica Estadal” (central o des-
centralizada) cuyos 6rganos ejercen el Poder Ejecutivo de los Esta-
dos, en cuyo vértice estan los Gobernadores.

Por altimo, en el nivel municipal (Poder Municipal), también
hay una clara y neta separacion legal entre tres grupos de érganos
en cada Municipio: los 6rganos legislativos (Concejos Municipales),
los 6rganos ejecutivos (Alcaldes y sus dependencias administrati-
vas), y los 6rganos de control (Contralorias municipales); y cada uno
de esos d6rganos tiene su propia administracién: la Administracién
de los Concejos Municipales como érganos colegiados, la “Adminis-
tracién Puablica central” que en principio corresponde a los érganos
que ejercen el Poder Ejecutivo municipal y la Administracién con-
tralora. Asi, también puede decirse que el &mbito propio de la orga-
nizacién administrativa municipal esta en los érganos ejecutivos, en
esa “Administraciéon Pablica Municipal” (central o descentralizada)
cuyos érganos ejercen el Poder Ejecutivo Municipal, en cuyo vértice
estan los Alcaldes.
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Pero la organizacién administrativa del Estado no se agota, por
ejemplo a nivel nacional, en el &mbito de la “Administracién Pablica
Nacional central” que ejerce el Poder Ejecutivo, pues existen 6rga-
nos administrativos que derivan de la separacién organica de pode-
res que ha establecido la Constitucion de 1999, regularizando asi la
existencia de 6rganos del Estado con autonomia funcional que en la
Constitucién de 1961 existian (Consejo de la Judicatura, Contraloria
general de la Republica, Fiscalia General de la Republica) y que no
encuadraban en la clasica trilogia de poderes: legislativos, ejecutivos
y judiciales, ni dentro de los 6rganos que ejercian el Poder Legislati-
vo, ni dentro de los 6rganos que ejercian el Poder Ejecutivo, ni de-
ntro de los 6rganos que ejercian el Poder Judicial, y que sin embar-
go, formaban parte de la organizacién administrativa de la Adminis-
traciéon del Estado, y en general, de lo que siempre se ha conocido
como Administracién Pablica Nacional.

2. El régimen de la Administracion Publica en la Constitucién de 1999

La situacion anterior es la que ha sido precisamente regulariza-
da constitucionalmente con las previsiones de la Constitucién de
1999, en la cual con motivo de establecer una penta divisién del Po-
der Publico a nivel nacional, ademas de regular los 6rganos que
ejercen el Poder Legislativo (Asamblea Nacional), el Poder Ejecutivo
(Presidente de la Republica, Vicepresidente Ejecutivo, Ministros) y
del Poder Judicial (Tribunal Supremo de Justicia, Direccién Ejecuti-
va de la Magistratura -que sustituy6 al Consejo de la Judicatura-,
Tribunales), ha regulado a los 6rganos que ejercen el Poder Ciuda-
dano (Fiscalia General de la Republica, Contraloria General de la
Reptblica, Defensoria del Pueblo) y el Poder Electoral (Consejo Na-
cional Electoral). Precisamente, en ejercicio de las respectivas ramas
del Poder Publico, ademas de los 6rganos de la Administracién Pa-
blica central que ejercen el Poder Ejecutivo, también configuran la
Administracién Pablica del Estado, los 6rganos de la Asamblea Na-
cional que ejercen funciones administrativas en ejercicio del Poder
Legislativo, la Direccién Ejecutiva de la Magistratura que ejerce el
Poder Judicial, los 6rganos que ejercen el Poder Ciudadano y los 6r-
ganos que ejercen el Poder Electoral.
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A tal efecto, la Constitucion de 1999 contiene un extenso Titulo
IV relativo al “Poder Publico”, cuyas normas se aplican a todos los
6rganos que ejercen el Poder Publico tal como lo indica el articulo
136: en su distribucién vertical o territorial (Poder Municipal, Poder
Estadal y Poder Nacional); y, en el nivel Nacional, en su distribucién
horizontal (Legislativo, Ejecutivo, Judicial, Ciudadano y Electo-
ral)130,

En tal sentido, en el Capitulo I (Disposiciones fundamentales) de
dicho Titulo IV relativo al Poder Ptblico, se regulan todos los prin-
cipios fundamentales sobre la “ Administracién Pablica” relativos a
la organizacién administrativa (Articulos 236, ordinal 20) y a la ad-
ministracién descentralizada funcionalmente (Articulos 142, 300); a
de la actuacién administrativa (Art. 141); a la funcién ptblica (Arti-
culos 145 a 149) y su responsabilidad, (Art. 139); a los bienes publi-
cos (Articulos 12, 181 y 304); a la informacién administrativa (Art.
143), a la contratacién administrativa (Arts. 150 y 151), a la respon-
sabilidad patrimonial del Estado (Art. 140); y al régimen de control
de la gestién administrativa, tanto popular (Art. 62), como politico
(Art. 66), fiscal (Art. 287) y de gestién (Art. 315). De alli que a los
efectos de dichas regulaciones constitucionales, lo primero que debe
determinarse es cudles son los 6rganos estatales que ejercen el Poder

Publico y que pueden considerarse como tal ” Administracion Publi-
Ca"l?)l_

Ante todo, por supuesto, estan los 6rganos de los diversos nive-
les del Poder Publico (Nacional, Estadal y Municipal) que ejercen el
Poder Ejecutivo. En consecuencia, las normas que contiene la sec-

130 Véase nuestra propuesta sobre este titulo en Allan R. Brewer-Carfas, Deba-
te Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo II, (9
Sept.-17 Oct. 1999), Fundacién de Derecho Ptblico, Caracas, 1999, pp. 159 y
ss.

131 Véase nuestra propuesta sobre estos articulos en Allan R. Brewer-Carias,
Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo II,
(9 Sept.-17 Oct. 1999), op. cit., pp. 189-190. Véase ademds los comentarios en
Allan R. Brewer-Carias, La Constitucion de 1999. Derecho Constitucional Ve-
nezolano, Editorial Juridica Venezolana, Tomo I, Caracas, 2004, pp. 276 y
sS.
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cion se aplican a todas las “ Administraciones Publicas” ejecutivas de
la Republica (administracién publica nacional), de los Estados (ad-
ministracion publica estadal), de los Municipios (administracion
publica municipal) y de las otras entidades politicas territoriales que
establece el articulo 16 de la Constitucién, entre las cuales se desta-
can los Distritos Metropolitanos cuyos érganos ejercen el Poder Mu-
nicipal.

Pero la Administracién Publica del Estado venezolano en los
tres niveles territoriales de distribucion vertical del Poder Publico,
no se agota en los érganos y entes de la Administracién Publica eje-
cutiva (que ejercen el Poder Ejecutivo), pues también comprende los
otros 6rganos de los Poderes Publicos que desarrollan las funciones
del Estado de caracter sublegal. En tal sentido, en el nivel nacional,
los 6rganos que ejercen el Poder Ciudadano (Fiscalia General de la
Reptblica, Contraloria General de la Reptiblica y Defensorfa del
Pueblo) y el Poder Electoral (Consejo Nacional Electoral), sin la me-
nor duda, son 6rganos que integran la Administracién Pablica del
Estado, organizados con autonomia funcional respecto de los 6rga-
nos que ejercen otros poderes del Estado. En cuanto a los érganos
que ejercen el Poder Judicial, los que conforman la Direccién Ejecu-
tiva de la Magistratura mediante la cual el Tribunal Supremo de Jus-
ticia ejerce la direccioén, gobierno y administracion del Poder Judi-
cial, también son parte de la Administracién Publica del Estado.

En consecuencia, en los términos de la seccion segunda del Titu-
lo IV de la Constitucién, la Administracion Piblica del Estado no
s6lo estd conformada por 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo,
sino por los 6rganos que ejercen el Poder Ciudadano y el Poder
Electoral, y por la Direccién Ejecutiva de la Magistratura que en
ejercicio del Poder Judicial tiene a su cargo la direccién, el gobierno
y la administracion del Poder Judicial32.

En efecto, como se ha dicho, a nivel nacional, a partir de la
Constitucion de 1961, ya habian comenzado a encontrar encuadra-

132 Véase en general, Allan R. Brewer-Carias, Principios del Régimen Juridico de
la Organizacién Administrativa Venezolana, Caracas, 1994, pp. 11 y 53.

114



miento constitucional diversos 6rganos estatales que se configura-
ban también como parte de la Administracién Pablica como comple-
jo orgénico, pero que no dependian del Ejecutivo Nacional ni esta-
ban subordinados a ninguno de los tres conjuntos orgéanicos clasicos
del Estado (Legislativo, Ejecutivo, Judicial). Se trataba de 6rganos
constitucionales con autonomia funcional, que también eran drganos
de la Reptiblica como persona politico-territorial nacional, y que
eran: el Ministerio Publico, también denominado Fiscalia General de
la Republica; la Contraloria General de la Reptblica; el Consejo de la
Judicatura; y el Consejo Supremo Electoral. Por supuesto, estos eran
6rganos que forman parte de la Administracion Publica nacional
regulados por el derecho administrativo, aun cuando no formaban
parte del Ejecutivo Nacional ni de la Administracién Puablica central,
ni tuvieran personalidad juridica propia.

Esta tendencia fue la que se consolidé en la Constitucion de
1999, al establecerse la ya mencionada penta divisiéon del Poder Pu-
blico, agregandose a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, el
Poder Ciudadano y el Poder Electoral (Art. 136). Por ello, puede de-
cirse que también conforman e integran la Administracion Publica a
nivel nacional, los 6rganos que ejercen el Poder Ciudadano, es decir,
la Fiscalia General de la Reptblica o Ministerio Puablico, la Contralo-
ria General de la Republica, y la Defensoria del Pueblo; asi como los
6rganos que ejercen el Poder Electoral, como el Consejo Nacional
Electoral; e igualmente, también puede considerarse que son 6rga-
nos de la Administracién Pablica Nacional, la Direccién Ejecutiva de
la Magistratura del Tribunal Supremo de Justicia. Todos esos 6rga-
nos conforman la Administracion Pablica Nacional, atin cuando por
supuesto, no la Administraciéon Publica Central cuyos 6rganos son
los que ejercen el Poder Ejecutivo Nacional.

Para desarrollar los principios constitucionales relativos a la

Administracién Publica, en todo caso, se ha dictado la Ley Orgénica
de la Administracion Pablica®3® (LOAP), cuyas disposiciones son

133 Gaceta Oficial N° 37.305 de 17-10-2001. Esta Ley Orgénica s6lo derogé ex-
presamente la Ley Orgénica de la Administracién Central, cuya tltima re-
forma habia sido la hecha mediante Decreto-Ley N° 369 de 14-9-99, en Ga-
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béasicamente “aplicables a la Administracion Publica Nacional” (Art.
2). La Ley, sin embargo, no define qué ha de entenderse por ello; pe-
ro de su normativa se deduce que abarca la Administracién Pablica
que conforman los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo Nacional
y aquéllos que conforman la Administracién Publica Nacional des-

centralizada sometida al control de aquél, con forma de derecho pu-
blico.

En cuanto a la Administracion Pablica que conforman los demas
érganos del Poder Pablico Nacional, es decir, los que a nivel nacio-
nal ejercen el Poder Judicial, el Poder Ciudadano y el Poder Electo-
ral, las disposiciones de la Ley Organica sélo se les aplican “supleto-
riamente” (Art. 2). En cuanto a los érganos que ejercen el Poder Le-
gislativo, respecto de las funciones administrativas que realicen,
conforme al articulo 2 de la Ley Orgénica, también se les podran
aplicar sus disposiciones supletoriamente.

En relacién con los érganos de los Poderes Piblicos que derivan
de la distribucion territorial del Poder Puablico, conforme al articulo
2 de la LOAP “los principios y normas (de la Ley Organica) que se
refieran en general a la Administracién Pablica, o expresamente a
los Estados, Distritos Metropolitanos y Municipios, seran de obliga-
toria observancia por éstos, quienes desarrollardn los mismos dentro
del ambito de sus respectivas competencias”.

ceta Oficial N° 36.850 de 14-12-99. Véase Allan R. Brewer-Carias y Rafael
Chavero G., Ley Orgdnica de la Administracion Publica, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2002.
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X

EL PRINCIPIO DE LOS FINES DEMOCRATICOS,
SOCIALES Y DE JUSTICIA DEL ESTADO

La Constitucién de 1999 defini6 al Estado venezolano, no sélo
como un Estado de derecho (principio de legalidad), sino como un
Estado democratico, social y de justicia (Art. 2), condicionado, por
tanto, por unos valores que deben propugnar sus 6rganos, as{ como
por unos fines que estan plasmados en la propia Const1tuc1on, de
orden democratico, social y de justicia.

En efecto, el articulo 2 del texto fundamental dispone que el Es-
tado propugna “como valores superiores de su ordenamiento juridi-
co y de su actuacion, la vida, la libertad, la justicia, la igualdad, la
solidaridad, la democracia, la responsabilidad social y, en general, la
preeminencia de los derechos humanos, la ética y el pluralismo poli-
tico”; y el articulo 3 precisa que el Estado “tiene como fines esencia-
les la defensa y el desarrollo de la persona y el respeto a su digni-
dad, el ejercicio democrético de la voluntad popular, la construccién
de una sociedad justa y amante de la paz, la promocién de la pros-
peridad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento de los
principios, derechos y deberes reconocidos y consagrados en esta
Constituciéon”; agregandose que “La educacién y el trabajo son los
procesos fundamentales para alcanzar dichos fines”.

Estos valores y fines son los que configuran al Estado, precisa-
mente, como un Estado democrético, social y de justicia lo que consti-
tuye el décimo de los principios fundamentales del derecho publico
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en la Constitucién de 1999; principio que tiene también particular im-
portancia para el derecho administrativo, pues su contenido configu-
ra el marco de actuacion de la Administracién Pablica.

En efecto, en cuanto al Estado democrético, sus fines son la pro-
fundizacién de la democracia como régimen politico, haciendo énfa-
sis en la participacion politica, como fundamento de toda la organi-
zacion politica de la Nacién; lo que deriva del Predmbulo (sociedad
democratica) y de los articulos 2, 3, 5y 6 de la Constitucion.

Por tanto, el primer valor del constitucionalismo es la democra-
cia, quedando plasmado el Estado democratico en los principios
fundamentales del texto constitucional, comenzando por la forma de
ejercicio de la soberania mediante mecanismos de democracia directa
y de democracia representatival34.

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en sen-
tencia N° 23 del 22 de enero de 2003 (Caso: Interpretacion del articulo
71 de la Constitucion) ha sefialado sobre el tema del perfeccionamien-
to de la democracia como fin del texto constitucional, que:

De este modo, como bien lo aclara la Exposiciéon de Motivos de la
Constitucién, el régimen constitucional vigente responde a una sentida
aspiracién de la sociedad civil organizada que pugna por cambiar la
negativa cultura politica generada por décadas de un Estado centrali-
zado de partidos (Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Problemas del Estado de
Partidos, Caracas, 1988, pp. 39 y ss) que mediatizé el desarrollo de los
valores democraticos, a través de la participacién ciudadana que ya no
se limita a procesos electorales, pues se reconoce la necesidad de la in-
tervencion del pueblo en los procesos de formacién, formulacion y eje-
cucién de politicas publicas, como medio para superar los déficit de

134 Véase nuestras propuestas sobre el tema de la democracia representativa
en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea Na-
cional Constituyente), Tomo I, op. cit., pp. 183 y ss. Véase los comentarios en
Allan R. Brewer-Carias, La Constitucién de 1999. Derecho Constitucional Ve-
nezolano, Caracas, 2004, Tomo I, pp. 172 y ss; Evolucién histérica del Estado,
Tomo 1 de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catolica del
Téchira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal, 1996, pp.
507,510 a 513, y 599.
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gobernabilidad que han afectado nuestro sistema politico debido a la
carencia de armonia entre el Estado y la sociedad.

Ello indica, que el modelo democratico electivo, participativo y prota-
gonico instaurado en Venezuela a partir de la entrada en vigencia de la
Constitucion de 1999, concibe a la gestion publica y la preservacién y
fomento del bien comtn como un proceso en el cual se establece una
comunicacién permanente entre gobernantes y ciudadanos, entre los
representantes y sus representados, lo cual implica una modificacién
radical, a saber, de raiz, en la orientacién de las relaciones entre el Es-
tado y la sociedad, en la que se devuelve a esta Gltima su legitimo e
innegable protagonismo, a través del ejercicio de sus derechos politi-
cos fundamentales, enunciados en el Capitulo IV del Titulo III de la
Norma Suprema.

Dicho proceso de profundizacién de la cultura democratica del pueblo
venezolano, via proceso constituyente y Constitucién, se ve ademas re-
forzado en sus propésitos por el marco juridico internacional, suscrito
y ratificado por la Reptblica Bolivariana de Venezuela, en materia de
derechos humanos, siendo ejemplo de ello lo dispuesto en los articulos
21 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, XX de la Decla-
racién Americana de los Derechos y Deberes de Hombre, 25 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 23 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, integrantes todos ellos del lla-
mado bloque de la constitucionalidad de acuerdo con el articulo 23 del
Texto Fundamental.

De tal manera que, como lo afirma la Carta Democréatica Interamerica-
na suscrita el 11 de septiembre de 2001 en Lima, capital de la Republi-
ca del Perd, el carécter participativo de la democracia en Venezuela en
los diferentes &mbitos de la actividad publica tiende progresivamente
a la consolidacién de los valores democraticos y a la libertad y la soli-
daridad en los distintos niveles politico-territoriales en que se distri-
buye el Poder Puablico a lo largo y ancho de la Reptiblica, y por ello
mismo, si bien la democracia representativa es la base del Estado de
derecho y de los regimenes constitucionales de los Estados Miembros
de la Organizacién de los Estados Americanos, ésta se refuerza y pro-
fundiza Gnicamente con la participacién y protagonismo permanente,
ético y responsable de la ciudadania?3>.

135

Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 93-96, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2003, pp. 215y ss.
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En cuanto al Estado Social, el mismo estd basado en la Constitu-
cién, en la concepcién del Estado con obligaciones sociales y de pro-
cura de la justicia social, lo que lo lleva a intervenir en la actividad
econdmica y social, como Estado prestacionall®. Tal cardcter social
deriva principalmente del valor fundamental de la igualdad y no
discriminacion establecido en el Preambulo y el articulo 1° de la
Constitucién, que ademdas de derecho fundamental (Art. 21) es el
pilar de actuacion del Estado (Art. 2); y de la declaracion del princi-
pio de la justicia social como base del sistema econémico (Art.
299)137.

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en sen-
tencia N° 85 de 24-01-2002 (Caso: Deudores hipotecarios vs. Superinten-
dencia de Bancos), ha desarrollado muy extensamente el concepto de
Estado Social, y después de analizar su evolucién doctrinal y consti-
tucional, consider6 que:

Persigue la armonfa entre las clases, evitando que la clase dominante,
por tener el poder econdémico, politico o cultural, abuse y subyugue a
otras clases o grupos sociales, impidiéndoles el desarrollo y sometién-
dolas a la pobreza y a la ignorancia; a la categoria de explotados natu-
rales y sin posibilidad de redimir su situacion.

A juicio de esta Sala, el Estado Social debe tutelar a personas o grupos
que en relacién con otros se encuentran en estado de debilidad o mi-
nusvalia juridica, a pesar del principio del Estado de Derecho Liberal
de la igualdad ante la ley, el cual en la préictica no resuelve nada, ya
que situaciones desiguales no pueden tratarse con soluciones iguales.
El Estado Social para lograr el equilibrio interviene no solo en el factor
trabajo y seguridad social, protegiendo a los asalariados ajenos al po-
der econémico o politico, sino que también tutela la salud, la vivienda,
la educacioén y las relaciones econémicas, por lo que el sector de la Car-

136 Véase nuestras propuestas en relacién con el régimen constitucional del
sistema econémico, en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Apor-
tes a la Asamblea Nacional Constituyente), Tomo 111, op. cit., pp. 20 y ss.

137 Véase lo expuesto sobre el tema en Allan R. Brewer-Carias, Evolucion histd-
rica del Estado, Tomo I de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universi-
dad Catolica del Tachira-Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cris-
toébal, 1996, pp. 508, 513 a 516, y 593 y ss.
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ta Magna que puede denominarse la Constitucién Econémica tiene
que verse desde una perspectiva esencialmente social.

El Estado Social va a reforzar la proteccién juridico-constitucional de
personas o grupos que se encuentren ante otras fuerzas sociales o eco-
ndémicas en una posicién juridico-econémica o social de debilidad, y va
a aminorar la proteccion de los fuertes. El Estado est4 obligado a pro-
teger a los débiles, a tutelar sus intereses amparados por la Constitu-
cioén, sobre todo a través de los Tribunales; y frente a los fuertes, tiene
el deber de vigilar que su libertad no sea una carga para todos. Como
valor juridico, no puede existir una proteccién constitucional a expen-
sas de los derechos fundamentales de otros. Tal como decia Ridder,
“...el Estado se habilita para intervenir compensatoriamente, desmon-
tando cualquier posicién de poder siempre que lo estime convenien-
te”, pero, agrega la Sala, fundado en la ley y en su interpretacién desde
el angulo de los conceptos que informan esta forma de Estado.

El Estado Social, trata de armonizar intereses antagénicos de la socie-
dad, sin permitir actuaciones ilimitadas a las fuerzas sociales, en base
al silencio de la ley o a ambigiiedades de la misma, ya que ello condu-
cirfa a que los econémicos y socialmente mas fuertes establezcan una
hegemonia sobre los débiles, en la que las posiciones privadas de po-
der se convierten en una disminucién excesiva de la libertad real de los
débiles, en un subyugamiento que alienta perennemente una crisis so-
ciall3,

La Sala, después de analizar el concepto de Estado Social de De-
recho en el derecho constitucional venezolano, concluyé indicando
que el mismo tiene que adaptarse a los valores finalistas del PreAm-
bulo, del cual se colige que el Estado Social esta destinado a fomen-
tar la consolidacion de la solidaridad social, la paz, el bien comun, la
convivencia, el aseguramiento de la igualdad, sin discriminacién ni
subordinacién, anteponiéndose el bien comtn (el interés general) al
particular, y reconociendo que ese bien comun se logra mantenien-
do la solidaridad social, la paz y la convivencia. De alli concluyé la
Sala que “En consecuencia, las leyes deben tener por norte esos va-
lores, y las que no lo tengan, asi como las conductas que fundadas en

138 Véase en Revista de Derecho Piiblico N° 89-92, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2002, pp. 94 y ss.
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alguna norma, atenten contra esos fines, se convierten en inconstitu-
cionales”139,

Por dltimo, en cuanto al Estado de Justicia, se lo concibe en la
Constitucién como el Estado que tiende a garantizar la justicia por
encima de la legalidad formal, estableciendo no sélo el valor justicia
en el Predmbulo y en el articulo 1°, sino regulando expresamente el
derecho de acceso a la justicia y a la obtencién de una tutela efectiva
de los derechos e intereses de las personas. A tal efecto, la Constitu-
cién postula la necesaria organizacién de los tribunales de manera de
garantizar una justicia gratuita, accesible, imparcial, idénea, transpa-
rente, auténoma, independiente, responsable, equitativa y expedita,
sin dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones inttiles (Art.
26)140,

En relacién con esta nocion del Estado de Justicia, entre los mal-
tiples fallos dictados por el Tribunal Supremo de Justicia, se destaca
la sentencia N° 949 de la Sala Politico Administrativa de 26 de abril
de 2000, en la cual se sefial6:

En consecuencia, cuando el Estado se califica como de Derecho y de
Justicia y establece como valor superior de su ordenamiento juridico a
la Justicia y la preeminencia de los derechos fundamentales, no esta
haciendo més que resaltar que los 6rganos del Poder Pablico -y en es-
pecial el sistema judicial- deben inexorablemente hacer prelar una no-
cién de justicia material por sobre las formas y tecnicismos, propios de
una legalidad formal que ciertamente ha tenido que ceder frente a la
nueva concepcion de Estado.

Y esta nocion de Justicia material adquiere especial significacién en el
fértil campo de los procesos judiciales en los que el derecho a la defen-
sa y debido proceso (articulo 49 del texto fundamental), la basqueda
de la verdad como elemento consustancial a la Justicia, en los que no

139 Idem.

140 Véase en general, Carlos J. Sarmiento Sosa, La justicia en la Constitucion de
la Repiiblica Bolivariana de Venezuela, Vadell Hermanos Editores, Caracas,
2000, pp. 147 y ss.; Emilio Spésito Contreras, “Implicaciones del Estado de
derecho y justicia en algunos aspectos de la relacién stbdito-gobierno, en
Revista de derecho del Tribunal Supremo de Justicia, N° 4, Caracas, 2002, pp. 53
a84.
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se sacrificara ésta por la omisién de formalidades no esenciales (articu-
lo 257), y el entendimiento de que el acceso a la Justicia es para que el
ciudadano haga valer sus derechos y pueda obtener una tutela efectiva
de ellos de manera expedita, sin dilaciones indebidas y sin formalis-
mos o reposiciones inatiles (articulo 26), conforman una cosmovisién
de Estado justo, del justiciable como elemento protagénico de la de-
mocracia, y del deber ineludible que tienen los operadores u operarios
del Poder Judicial de mantener el proceso y las decisiones dentro del
marco de los valores y principios constitucionales.

Todo esto nos lleva a que el proceso deja de ser un laberinto, con tra-
bas y obstaculos, donde el Juez es un simple espectador de argucias y
estrategias, y se convierte en un instrumento viable para la paz social y
el bien comiin. Esto reafirma al proceso y al derecho procesal como un
area juridica que forma parte del derecho ptblico y que esta intima-
mente vinculada a la sensibilidad social. En consecuencia, al cambiar el
rol del Estado y de la sociedad, con la entrada en vigencia de la Consti-
tucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, el Juez y el proceso
pasan a ser elementos esenciales en la conformacién de un Estado de
Justicial4l,

Esta concepcién del Estado de Justicia también ha sido analiza-

da por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, par-
ticularmente en la sentencia N° 389 de 7 de marzo de 2002, en la cual
reiter6 el principio de la informalidad del proceso en los siguientes
términos:

La justicia constituye uno de los fines propios del Estado Venezolano,
conforme lo estatuye el articulo 2 de la Constitucién de la Reptblica
Bolivariana de Venezuela, fin que realiza a través del proceso, como
un instrumento fundamental.

El propio Texto Constitucional se ha encargado de desarrollar las ga-
rantias y principios que deben imperar en todo proceso, dentro de las
cuales se encuentran la garantia de una justicia “sin formalismos o re-
posiciones inttiles” o la del no sacrificio de la justicia por “la omisién
de formalidades no esenciales”, prevista expresamente en sus articulos
26y 257.
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Véase en Revista de Derecho Ptiblico, N° 82, (abril-junio), Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2000, pp. 163 y ss.
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De alli que, por mandato constitucional, el principio de la informali-
dad del proceso se constituye en una de sus caracteristicas esenciales.

El principio de la informalidad del proceso ha sido estudiado por la
doctrina y la jurisprudencia constitucional, como un elemento inte-
grante del derecho a la tutela judicial efectiva, especificamente al dere-
cho de acceso a la justicia, pues debe garantizarsele a todo ciudadano
que desee someter un asunto a los érganos jurisdiccionales, que ob-
tendra una respuesta motivada, proporcionada y conforme al ordena-
miento legal preexistente.

A la par del derecho del justiciable a obtener un pronunciamiento de
fondo, el propio ordenamiento juridico ha establecido una serie de
formalidades que pueden concluir con la terminacién anormal del
proceso, ya que el juez puede constatar que la irregularidad formal se
erige como un obstaculo para la prosecucién del proceso.

Asi, el juez puede constatar el incumplimiento de alguna formalidad y
desestimar o inadmitir la pretensién de alguna de las partes, sin que
ello se traduzca, en principio, en una violacién al derecho a la tutela
judicial efectiva, ya que esas formalidades han sido establecidas como
una proteccién de la integridad objetiva del procedimiento.

Pero no todo incumplimiento de alguna formalidad puede conducir a
la desestimacién o inadmisién de la pretension, ya que para ello el juez
debe previamente analizar: a) la finalidad legitima que pretende logra-
se en el proceso con esa formalidad; b) constatar que esté legalmente
establecida, ¢} que no exista posibilidad de convalidarla; d) que exista
proporcionalidad entre la consecuencia juridica de su incumplimiento
y el rechazo de la pretension.

Solamente cuando el juez haya verificado que no se cumplan con los
elementos antes descritos es que debe contraponer el incumplimiento
de la formalidad con el derecho fundamental a la tutela judicial efecti-
va, especificamente de acceso a la justicia, para desechar o inadmitir la
pretension del justiciable y en caso de dudas interpretarse a favor del
accionante, ello en cumplimiento del principio del pro actionel42.
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Véase en Revista de Derecho Publico, N° 89-92, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2002, pp. 176 y ss.



XI

EL PRINCIPIO DE LA PRIMACIA
Y PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS
CONSTITUCIONALES

Asi como la Constitucion regula la organizacién del Estado me-
diante sistemas de distribucién y divisién o separacién del Poder
Pablico (parte organica); también tiene por objeto regular no s6lo los
fines del Estado, como se ha visto, sino el estatuto de las personas y
de la sociedad civil, y sus relaciones con el propio Estado. Ello se
concreta en el régimen de los derechos®® y deberes constitucionales

143 Véase en general, Josefina Calcafio de Temeltas, “Notas sobre la constitu-
cionalizacién de los Derechos Fundamentales en Venezuela”, en El Derecho
Publico a comienzos del siglo XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Bre-
wer-Carias, Tomo 1, Civitas Ediciones, Madrid, 2003, pp. 2489-2535; Ger-
man J. Bidart Campos, “;La incorporacion constitucional de un sistema de
derechos es una respuesta iusnaturalista o positivista?”, en EI Derecho Pii-
blico a comienzos del siglo XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-
Carias, Tomo 111, Civitas Ediciones, Madrid, 2003, pp. 2483-2487; Rafael Or-
tiz-Ortiz, “Los Derechos Humanos en la Republica Bolivariana de Vene-
zuela. Apreciaciones generales y principios orientadores de su ejercicio”,
en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Carabobo, N° 1, Va-
lencia, 2002, pp. 339-369; Agustina Y. Martinez, “Los Derechos Humanos
en la Constitucién Venezolana: consenso y disenso”, en Estudios de Derecho
Publico: Libro Homenaje a Humberto ]. La Roche Rincén, Volumen 1. Tribunal
Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 549-572; y Elida Aponte Sénchez,
“Los Derechos Humanos: fundamentacién, naturaleza y universalidad”,
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de las personas (parte dogmatica), en el cual se establece esa relacién
Estado-Sociedad, de particular importancia para el derecho adminis-
trativo pues precisan los campos de actuacién prestacional de la
Administracién Puablica.

En esta materia de los derechos constitucionales!# y, en particu-
lar, en relacién con los derechos humanos, sin duda, la Constitucién
de 1999 es un texto en el cual se han incorporado notables innova-
ciones signadas por el principio de la progresividad de la proteccion
de los derechos humanos4.

1. Elprincipio de la progresividad y la no discriminacion

El articulo 19 de la Constitucién de 1999 comienza el Titulo rela-
tivo a los Deberes, Derechos y Garantias Constitucionales, dispo-
niendo que el Estado debe garantizar a toda persona, conforme al
principio de progresividad y sin discriminacién alguna, el goce y

en Estudios de Derecho Piiblico: Libro Homenaje a Humberto J. La Roche Rincén,
Volumen I. Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 85-108.

144 Sobre una supuesta distincién entre derechos constitucionales y derechos
fundamentales, més propia de las constituciones europeas como las de
Alemania y Espafia, que de la venezolana, véase la sentencia de la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo de 24-05-2000, en Revista de De-
recho Publico, N° 82, (abril{junio), Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2000, p. 323.

145 Véase nuestras propuestas para incorporar estas normas en el texto del
Capitulo I sobre Disposiciones Generales del Titulo IV sobre los Deberes,
Derechos Humanos y Garantias de la Constitucion en Allan R. Brewer-
Carias, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente),
Tomo II, op. cit., pp. 77 a 115. Sin embargo, en la materia también hubo no-
tables regresiones especificas, como la eliminacién del derecho de protec-
cién a las personas desde la concepcién, a la violacién de la reserva legal
como garantia de los derechos por la previsién de la delegacién legislativa al
Ejecutivo, y de las regulaciones excesivamente paternalistas y estatistas en el
campo de los derechos sociales, en las cuales se ha marginado a la sociedad
civil. Véase nuestros votos salvados en esos temas y otros en Allan R. Bre-
wer-Carlas, Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyen-
te), Tomo III, op. cit.
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gjercicio irrenunciable, indivisible e interdependiente de los dere-
chos humanos.

El respeto y garantia de los derechos, por tanto, son obligatorios
para los 6rganos del Poder Publico de conformidad con la Constitu-
cién, los tratados sobre derechos humanos suscritos y ratificados por
la Reptblica y las leyes que los desarrollen; exigiéndose en todo caso
de actuaciones de la Administracién, la interpretacién mas favorable
a la libertad y al ejercicio de los derechos.

Se establece asi, en primer lugar, la garantia estatal de los dere-
chos humanos, conforme al principio de la progresividad!4s, lo que
implica necesariamente que la interpretacién de las normas corres-
pondientes y cualquier revisién constitucional futura debe realizarse
de manera més favorable al ejercicio y goce de los derechos y, ade-
mas, conforme al principio de la no discriminacién. Sobre este prin-
cipio, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, citando el articu-
lo 2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en sen-
tencia N° 1154 de 29 de junio de 2001, ha indicado que “en razén del
cual resulta menester la adecuacion del ordenamiento juridico para
asegurar la efectividad de dichos derechos, no siendo posible la ex-
cusa de la inexistencia o no idoneidad de los recursos consagrados
en el orden interno para la proteccién y aplicacién de los mis-
mos”147,

Sobre el mismo principio de la progresividad, la Corte Primera
de lo Contencioso Administrativo en sentencia de 1 de junio de 2000
(Caso: Julio Roco A.) ha argumentado que el mismo:

Se refiere a la obligacién que tiene el Estado de incorporar al ordena-
miento juridico el reconocimiento de todos y cada uno de los derechos
humanos consagrados tanto en su texto constitucional, como en los
instrumentos internacionales que versen sobre la materia, es decir este
principio define la obligacién de los Estados de reconocer y velar por

146 Véase en relacion con el proceso penal: Carmelo Borrego, La Constitucién y
el proceso penal. Livrosca C.A., Caracas, 2002, pp. 3y ss.; 57 y ss.

147 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2001, p. 113.
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la defensa de los derechos humanos de manera consecutiva, con el ob-
jeto de garantizar el disfrute y goce de tales derechos en la medida que
los mismos han sido considerados como inherentes a la condiciéon
humana afirmando pues la condicién de la dignidad humana frente al
Estado y definiendo la actividad de los poderes publicos al servicio del
ser humano.

Es tal la importancia de este principio que su aplicacién obliga a los es-
tados a actualizar su legislacion en pro de la defensa de los derechos
humanos y en aras de dignificar la condicién humana, adaptando la
interpretacion de las normas “a la sensibilidad, pensamiento y necesidades
de los nuevos tiempos” a fin “de ponerlas a tono con el nuevo orden establecido
y para rechazar todo rrecepto anacrénico que se opongo a su efectiva vigencia”.

En este orden de ideas, la Constituciéon de la Republica Bolivariana de
Venezuela en el articulo 44 reconoce el derecho a la libertad y sélo con-
siente en casos muy claros y definidos las excepciones a dicho princi-
pio, comentado supra, lo cual en concordancia con el principio de pro-
gresividad obliga al Estado Venezolano a reconocer en el ordenamien-
to juridico existente la primacia del derecho a la libertad, en los térmi-
nos definidos y previstos por la Constitucién, so pena de inconstitu-
cionalidad de la norma en el caso de que esto no ocurra.

En relacion con lo anteriormente expuesto, existe un deber para el Juez
Contencioso Administrativo, de interpretar todo el ordenamiento juri-
dico a la luz del Derecho de la Constitucién mas atn actuando en ejer-
cicio de la jurisdicciéon constitucional de amparo, lo que quiere decir
también, que hay que interpretar el ordenamiento de manera con-
gruente con los derechos fundamentales o derechos humanos, que de-
ben respetarse por encima de todo, realizando una interpretaciéon de
manera progresiva e integrall4s.

El articulo 19, ademads, en segundo lugar, establece la obligacion
de los 6rganos del Estado, en particular de la Administracién Pabli-
ca, de respetar y garantizar los derechos no sélo conforme a la Cons-
titucién y a las leyes sino también, conforme a los tratados sobre de-
rechos humanos ratificados por la Reptblica, los cuales, por tanto,
se han incorporado definitivamente en el orden constitucional inter-
no.

148 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 82, (abril-junio), Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2000, pp. 287 y ss.
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2. Elprincipio de la libertad

Al igual que en el articulo 43 de la Constitucion de 1961, el arti-
culo 20 de la Constitucién de 1999 consagra el principio de la liber-
tad, como fundamento de todo el sistema en la materia, al establecer
que:

Articulo 20. Toda persona tiene derecho al libre desenvolvimiento de
su personalidad, sin mds limitaciones que las que derivan del derecho
de las demads y del orden ptblico y social.

Como se habia sefialado en la Exposicién de Motivos de la
Constitucion de 1961, esta norma “sustituye el enunciado tradicional
de que todos pueden hacer lo que no perjudique a otro y nadie esta
obligado a hacer lo que la ley no ordene ni impedido de ejecutar lo
que ella no prohiba”.

El limite al ejercicio de los derechos que derivan del concepto de
libertad, en todo caso, esta establecido por el derecho de los demas y
por el orden publico y social; limitaciones que s6lo pueden estable-
cerse en las leyes, dada la garantia constitucional de la reserva legal.
Las limitaciones derivadas del orden ptblico o social originan la ac-
tividad de policia administrativa.

3. La cldusula abierta de los derechos humanos, la preeminencia de los
mismos y su aplicacion inmediata

Los derechos humanos garantizados y protegidos conforme a la
Constitucién, no sélo son los enumerados en su texto, sino todos los
demads que sean inherentes a la persona humana, entre los que se
destacan los denominados derechos de la personalidad!4. Asi se es-

149 Véase en general, Agustina Yadira Martinez e Innes Farfa Villarreal, “La
Clausula Enunciativa de los Derechos Humanos en la Constitucién vene-
zolana”, en Revista de derecho del Tribunal Supremo de Justicia, N° 3, Caracas,
2001, pp. 133 a 151; Rafael Ortiz-Ortiz, “Los derechos de la personalidad
como derechos fundamentales en el nuevo orden constitucional venezola-
no”, en Estudios de Derecho Piblico: Libro Homenaje a Humberto ]. La Roche
Rincén, Volumen I, Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 39-82;
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tablecia en el articulo 50 de la Constituciéon de 1961 lo que permiti6
conforme a dicha norma, que la jurisprudencia incorporara con ran-
go constitucional, muchos derechos humanos no enumerados en el
texto constitucional'®; cldusula que se recoge, ampliada, en el articu-
lo 22 de la Constitucion de 1999, asi:

Articulo 22. La enunciacién de los derechos y garantias contenidos en
esta Constitucién y en los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos no debe entenderse como negacién de otros que, siendo in-
herentes a la persona, no figuren expresamente en ellos. La falta de ley
reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de los mis-
mos.

La ampliacién de la cldusula deriva de la referencia a los dere-

chos y garantias no enunciados no sélo en la Constituciéon sino en
los instrumentos internacionales sobre derechos humanos, lo cual no
puede entenderse como negacién a los que sean inherentes a la per-
sona humanal?!,

150

151
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Maria C. Dominguez Guillén, “Innovaciones de la Constitucién de 1999 en
materia de derechos de la personalidad”, en Revista de la Facultad de Cien-
cias Juridicas y Politicas de la UCV, N° 119. Caracas, 2000, pp. 17-44; Maria
Candelaria Dominguez Guillén, “ Aproximacion al estudio de los derechos
de la personalidad”, Revista de derecho del Tribunal Supremo de Justicia, N° 7,
Caracas, 2002, pp. 49 a 311.

El dltimo ejemplo importante fue la definicién del derecho a la participa-
cién politica como derecho inherente a las personas en la sentencia N° 17
de la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 19-
01-99 que abrié la via constitucional hacia la convocatoria y eleccion de la
Asamblea Nacional Constituyente. Véase el texto en Allan R. Brewer-
Carias, Poder Constituyente Originario y Asamblea Nacional Constituyente,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 41 y ss; y en Revista de
Derecho Publico, N° 77-80 Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp.
56 y ss. Véase Allan R. Brewer-Carias, “La configuracién judicial del proce-
so constituyente o de cémo el guardian de la Constitucién abrié el camino
para su violacién y para su propia extincién”, Revista de Derecho Piiblico, N°
77-80 Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1999, pp. 453 y ss.

Véase en general, German J. Bidart Campos, “Los derechos no enumera-
dos en la Constituciéon”, en Estudios de Derecho Piblico: Libro Homenaje a
Humberto J. La Roche Rincén, Volumen [, Tribunal Supremo de Justicia, Ca-



La Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia
ha hecho especial énfasis en la nocién de preeminencia de la digni-
dad y los derechos de la persona, considerando en sentencia N° 224
de 24 de febrero de 2000, que:

Este nucleo material axiolégico, recogido y desarrollado ampliamente
por el Constituyente de 1999, dada su posicién preferente, representa la
base ideoldgica que sustenta el orden dogmadtico de la vigente Constitucion,
imponiéndose al ejercicio del Poder Publico y estableciendo un sistema de ga-
rantias efectivo y confiable. De alli que todo Estado Constitucional o Es-
tado de Derecho y de Justicia, lleva consigo la posicién preferente de la
dignidad humana y de los derechos de la persona, la obligacién del Es-
tado y de todos sus 6rganos a respetarlos y garantizarlos como objetivo
y finalidad primordial de su accién publica...

La Constitucién venezolana de 1999 consagra la preeminencia de los
derechos de la persona como uno de los valores superiores de su orde-
namiento juridico y también refiere que su defensa y desarrollo son
uno de los fines esenciales del Estado (Art. 2 y 3)152,

Se destaca, ademas, que al final de la norma del articulo 22 de la
Constitucién se dispone que “La falta de ley reglamentaria de estos
derechos no menoscaba el ejercicio de los mismos”, sobre lo cual la
Sala Constitucional en sentencia N° 723 de 15 de mayo de 2001, se-
fial6 que “en razoén del caracter operativo de las disposiciones relati-
vas a los derechos humanos, la aplicacion de los mismos, sin menos-
cabo de la integracion de la regulacion internacional con la interna,
no puede estar condicionada a la existencia de una ley que los desa-
rrollo; antes por el contrario, la falta de instrumento juridico que los
reglamente, no menoscaba su ejercicio, por cuanto tales derechos
“son de aplicacion inmediata y directa por los tribunales y demas

racas, 2001, pp. 225-234; Agustina Y. Martinez; Innes Faria V, “La cldusula
enunciativa de los Derechos Humanos en la Constitucién venezolana”, en
Revista del Tribunal Supremo de Justicia, N° 3, Caracas, 2001, pp. 111-151.

152 Véase en Revista de Derecho Publico, N° 81, (enero-marzo), Editorial Juridica
Venezolana Caracas, 2000, pp. 131 y ss.
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6rganos del Poder Publico” (articulos 22 y 23 de Texto Fundamen-
tal)”1%3,

4. La jerarquia constitucional de los Tratados internacionales sobre dere-
chos humanos

Una de las importantes innovaciones de la Constitucién de 1999
en esta materia, como se ha dicho anteriormente, ha sido el haberle
otorgado rango constitucional a los Tratados internacionales sobre
derechos humanos, siguiendo los antecedentes de la Constitucién
del Perti de 1979 (Art. 105) y de la Constitucién Argentina de 1994
(Art. 75) y la orientacién de la jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia sentada en la sentencia de declaratoria de nulidad de la
Ley de Vagos y Maleantes de 14 de octubre de 1997154, Estos antece-
dentes llevaron a la inclusién de una norma®ss que quedé redactada
asf:

Articulo 23. Los tratados, pactos y convenciones relativos a derechos
humanos, suscritos y ratificados por Venezuela, tienen jerarquia cons-
titucional y prevalecen en el orden interno, en la medida en que con-
tengan normas sobre su goce y ejercicio mas favorable a las estableci-
das por esta Constitucion y la ley de la Reptiblica, y son de aplicacién
inmediata y directa por los tribunales y deméas 6rganos del Poder Pa-
blico.

Se destacan, de esta disposicion, los siguientes aspectos: prime-
ro, la jerarquia constitucional de los tratados, pactos y convenciones

153 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2001, pp. 113 y ss.

154 Véase en Humberto J. La Roche, Ensayos de Derecho Constitucional, Tribunal
Supremo de Justicia, Caracas, 2002, pp. 223 y ss.; Carlos M. Ayala Corao,
“Recepcioén de la jurisprudencia internacional sobre Derechos Humanos
por la jurisprudencia constitucional”, en Estudios de Derecho Publico: Libro
Homenaje a Humberto J. La Roche Rincén, Volumen I, Tribunal Supremo de
Justicia, Caracas, 2001, pp. 153-224.

155 Véase nuestra propuesta para incorporar la norma del articulo 23 de la
Constitucion en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Aportes a la
Asamblea nacional Constituyente), Tomo II, op. cit., pp. 111 a 115.
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sobre derechos humanos!®; segundo, la aplicacién prevalente de los
mismos en relacion con la Constitucién y las leyes, si establecen
normas mas favorables; y tercero, la aplicacién inmediata y directa
de los mismos por los 6rganos que ejercen el Poder Pablico.

Sobre esta norma constitucional, la Sala Constitucional del Tri-
bunal Supremo en sentencia N° 1942 de 15 de julio de 2003 (Caso:
Impugnacion de articulos del Cédigo Penal, sobre “leyes de desacato”) sen-
t6 los siguientes criterios interpretativos excluyendo de dicha preva-
lencia a “los informes u opiniones de organismos internacionales,
que pretendan interpretar el alcance de las normas de los instrumen-
tos internacionales”:

En materia de derechos humanos, adquieren rango constitucional,
equiparadas a normas contenidas en la Constitucién, las disposiciones
de los Tratados, Pactos y Convenciones relativos a derechos humanos,
suscritos y ratificados por Venezuela que resulten mas favorables a las
establecidas en nuestra Carta Magna o en las leyes nacionales. Asi, di-
chas normas, producto de acuerdos escritos celebrados entre Estados y
regidos por el Derecho Internacional, se incorporan al derecho interno.

A juicio de la Sala, dos elementos claves se desprenden del articulo 23: 1)
Se trata de derechos humanos aplicables a las personas naturales; 2) Se
refiere a normas que establezcan derechos, no a fallos o dictdmenes de
instituciones, resoluciones de organismos, etc., prescritos en los Trata-
dos, sino s6lo a normas creativas de derechos humanos.

Dichas disposiciones, al igual que la Constitucién, se aplican en Vene-

zuela inmediata y directamente, siempre que sean mas favorables para
las personas, que los derechos constitucionales, o los derechos huma-

156 Véase en general, Carlos M. Ayala Corao, “La jerarquia constitucional de
los tratados relativos a Derechos Humanos y sus consecuencias”, en Bases
y principios del sistema constitucional venezolano (Ponencias del VII Congreso
Venezolano de Derecho Constitucional realizado en San Cristobal del 21 al 23 de
Noviembre de 2001), Volumen I, pp. 167-240; y Lorena Rincén Eizaga, “La
incorporacién de los tratados sobre derechos humanos en el derecho in-
terno a la luz de la Constitucion de 1999”, en Revista de la Facultad de Cien-
cias Juridicas y Politicas de la UCV, N° 119, Caracas, 2000, pp. 87-108. Véase
nuestra propuesta para la incorporacién de esta norma en la Constitucién
en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente, Tomo II, op. cit., pp. 111y
ss.
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nos contemplados en nuestras leyes; y muchas veces ante antinomias o
situaciones ambiguas entre los derechos contenidos en los instrumen-
tos internacionales sefialados y la Constitucién, correspondera a la Sala
Constitucional interpretar cual es la disposicion mas favorable.

Repite la Sala, que se trata de una prevalencia de las normas que con-
forman los Tratados, Pactos y Convenios (términos que son sindnimos)
relativos a derechos humanos, pero no de los informes u opiniones de
organismos internacionales, que pretendan interpretar el alcance de las
normas de los instrumentos internacionales, ya que el articulo 23 cons-
titucional es claro: la jerarquia constitucional de los Tratados, Pactos y
Convenios se refiere a sus normas, las cuales, al integrarse a la Consti-
tucion vigente, el tinico capaz de interpretarlas, con miras al Derecho
Venezolano, es el juez constitucional, conforme al articulo 335 de la vi-
gente Constitucién, en especial, al intérprete nato de la Constitucién de
1999, y, que es la Sala Constitucional, y asi se declara.

Al incorporarse las normas sustantivas sobre derechos humanos, conte-
nidas en los Convenios, Pactos y Tratados Internacionales a la jerarquia
constitucional, el maximo y dltimo intérprete de ellas, a los efectos del
derecho interno es esta Sala Constitucional, que determina el contenido
y alcance de las normas y principios constitucionales (articulo 335 cons-
titucional), entre las cuales se encuentran las de los Tratados, Pactos y
Convenciones suscritos y ratificados legalmente por Venezuela, relati-
vos a derechos humanos.

Resulta asi que es la Sala Constitucional quien determina cuéles nor-
mas sobre derechos humanos de esos tratados, pactos y convenios,
prevalecen en el orden interno; al igual que cuéales derechos humanos
no contemplados en los citados instrumentos internacionales tienen
vigencia en Venezuela.

Esta competencia de la Sala Constitucional en la materia, que emana
de la Carta Fundamental, no puede quedar disminuida por normas de
cardcter adjetivo contenidas en Tratados ni en otros textos Internacio-
nales sobre Derechos Humanos suscritos por el pais, que permitan a
los Estados partes del Tratado consultar a organismos internacionales
acerca de la interpretacion de los derechos referidos en la Convencién
o Pacto, como se establece en el articulo 64 de la Ley Aprobatoria de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Pacto de San José,
ya que, de ello ser posible, se estarfa ante una forma de enmienda
constitucional en esta materia, sin que se cumplan los tramites para
ello, al disminuir la competencia de la Sala Constitucional y trasladarla



a entes multinacionales o transnacionales (internacionales), quienes
harian interpretaciones vinculantes.

Lo declarado inmediatamente no contradice el articulo 31 constitucio-
nal, que esté referido al derecho de toda persona a dirigir peticiones o
quejas a los organismos internacionales reconocidos por la Reptblica,
conforme a los tratados, pactos o convenios suscritos por ella, a fin que
sean amparados por ellos en sus derechos humanos!?.

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo ha tenido ocasién

de aplicar esta norma en relacién con al derecho de las personas a
recurrir de los fallos. En efecto, en sentencia de 14 de marzo de 2000
(Caso: C.A. Electricidad del Centro y C.A. Electricidad de los Andes), en
relacion con la limitacion que establece el articulo 185 de la Ley Or-
génica de la Corte Suprema de Justicia respecto de la apelacion de
fallos de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, esta-
bleci6 lo siguiente:

Segtin la Constitucién de la Reptblica Bolivariana de Venezuela, toda
persona declarada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, con las
excepciones establecidas en la Constitucién y la ley (articulo 49, nume-
ral 1). Esta disposicion se halla precedida por otras, segtn las cuales, la
defensa es derecho inviolable en todo estado y grado de la investiga-
cién y del proceso (articulo 49, numeral 1, encabezamiento), y la justi-
cia, asi como la preeminencia de los derechos humanos, forman parte
de los valores superiores del ordenamiento juridico (articulo 2).

La consideracién en conjunto de las disposiciones que anteceden auto-
riza a reconocer que, si bien el derecho a la defensa forma parte del ra-
dical derecho a la justicia, si bien el derecho a recurrir del fallo forma
parte del derecho a la defensa, y si bien éste es inviolable en todo esta-
do y grado del proceso, la Constitucién y la ley pueden limitar, por ex-
cepcién, el citado derecho a recurrir del fallo. Seria el supuesto de la
negativa a oir recurso que contempla el ya citado articulo 185, altimo
aparte, de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, supuesto
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Véase en Revista de Derecho Piblico, N° 93-96, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2003, pp. 136 y ss. y 164 y ss; véanse los comentarios sobre es-
ta sentencia en Alberto Arteaga Sanchez et al, Sentencia 1942 vs. Libertad de
expresién, Caracas, 2004.
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constitutivo de una limitacion excepcional al ejercicio al derecho a la
defensa... (omissis).

Cabe interpretar que la norma de la convencién -articulo 8, numerales
1y 2, literal h de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos-
es mds favorable al goce y ejercicio del citado derecho, puesto que con-
sagra el derecho de toda persona a ser oida, no sélo en la sustanciacién
de cualquier acusacién penal, sino también en la determinacion de sus
derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier
otro carécter; establece el derecho a recurrir del fallo, sin excepcién al-
guna; le atribuye la naturaleza de garantia minima; otorga su titulari-
dad a toda persona, con independencia de su condicién en el proceso;
y establece que el titular del citado derecho ha de ser tratado bajo el
principio de igualdad plenals,

En igual sentido, la Sala Constitucional, en relacion con las con-

diciones de recurribilidad de los fallos de menor cuantia estableci-
dos en e] articulo 891 del Cédigo de Procedimiento Civil, resolvié en
sentencia N° 328 de 9 de marzo de 2001 que la sefialada norma del
articulo 8, numerales 1y 2 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos contiene una disposicién mas favorable, en cuanto al de-
recho de la recurribilidad de los fallos y a la doble instancial®.
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Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 81, (enero-marzo), Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2000, pp. 157-158; citada también en sentencia de la
misma Sala N° 328 de 9-03-2001 en Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 108 y ss. La Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo interpret6 y desarroll6 el criterio es-
tablecido por la Sala Constitucional en relacién con la inaplicabilidad del
Articulo 185 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia en senten-
cia N° 802 de 13-04-2000 (Caso Elecentro vs. Superintendencia Procompeten-
cia), en Revista de Derecho Piiblico, N° 82, (abril-junio), Editorial Juridica Ve-
nezolana, Caracas, 2000, pp. 270.

Idem. Véase ademas en sentido similar la sentencia N° 449 de 27-03-2001 de
la Sala Politico Administrativa (Caso: Dayco de Construcciones vs. INOS) en
Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2001, pp- 110 y ss. La Sala Politico Administrativa, por su parte, ha negado
la prevalencia del Articulo 8 de la Convencién Americana en caso de soli-
citudes formuladas por parte de personas juridicas, al entender que la mis-
ma se refiere a derechos humanos de las personas naturales. Véase



5. La obligacién de los organos del Estado de respetar y garantizar los
derechos humanos y el principio de la reserva legal

Como se sefialg, el articulo 19 de la Constitucién ademas esta-
blece la obligacién para los érganos del Poder Pablico de respetar y
garantizar los derechos humanos no sélo conforme a la Constitucién
y a las leyes que los desarrollen, sino también, como se ha mencio-
nado, conforme a los tratados sobre derechos humanos suscritos y
ratificados por la Reptblica, los cuales, por tanto, se han incorpora-
do definitivamente en el orden constitucional interno. Sobre esto, la
Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia N° 127
(Caso: Carlos E. Leplace M. vs. Coordinadora Democrdtica) ha sefialado
que

se infiere que existe tanto una vinculacién negativa para los érganos
del Poder Publico, traducida en la obligacién de permitir el ejercicio de
los derechos fundamentales, asi como una vinculacién positiva referi-
da a la instrumentacién de mecanismos idéneos para el efectivo y real
disfrute de esos derechos en las leyes que sobre la materia sancione la
Asamblea Nacional. En términos del Tribunal Constitucional Espafiol,
“los derechos fundamentales responden a un sistema de valores y principios
de alcance universal que (...) han de informar todo nuestro ordenamiento juri-
dico” (STC del 15 de junio de 1981)160,

En toda actuacién de los 6rganos del Estado, y particularmente
de los 6rganos de la Administracién Publica, por tanto, los funciona-
rios tienen la obligaciéon constitucional de respetar y garantizar los
derechos humanos, de manera que siempre se debe imponer en las
mismas la interpretacién mas favorable a la plena vigencia de los
derechos.

Por otra parte, de acuerdo con la Constitucion, si bien los dere-

chos constitucionales son limitables (salvo los de caracter absoluto,
como la vida), toda limitacién o restriccién a los mismos tiene que

sentencia N° 278 de 01-03-2001 en Revista de Derecho Piiblico, N° 85-88, Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 104 y ss.

160 Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004), Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 85y ss.
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estar establecida en una ley; es decir, estan reservadas al legislador.
Como también lo ha destacado la Sala Electoral del Tribunal Supre-

mo

de Justicia en sentencia N° 127 (Caso: Carlos E. Leplace M. vs.

Coordinadora Democritica):

Los derechos fundamentales s6lo pueden ser desarrollados en leyes
orgénicas, de conformidad con lo previsto en el articulo 203 de la
Constitucién. Igualmente cabe destacar, que atendiendo a lo dispuesto
en el articulo 156 numeral 32, la legislacién en materia de derechos,
deberes y garantias constitucionales, entre otros aspectos, es de la
competencia del Poder Puablico Nacional, y por ende materia de reser-
va legal, lo que implica que su contenido s6lo puede ser regulado por
la Asamblea Nacional, con lo cual se sustrae a eventuales injerencias
de cualquier otro érgano del Poder Publico. En ese sentido, la Sala
Constitucional ha sido categoérica al sefialar que “a la Asamblea Nacio-
nal, en el sistema de la distribucion de competencias, es el tinico poder a quien
corresponde reglamentar, de manera general y permanente, el ejercicio y pro-
teccion de los derechos fundamentales” (Sentencia de la Sala Constitucio-
nal del Tribunal Supremo de Justicia niimero 1309 del 19 de julio de
2001). De otra parte se tiene que el Legislador, no puede regular el
ejercicio de esos derechos, alterando sus atributos esenciales (conteni-
do esencial). El Tribunal Constitucional Espaiiol ha determinado que
se lesionaria el contenido esencial cuando el derecho queda sometido a
limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mas alla de lo ra-
zonable o lo despojan de la necesaria proteccién (STC del 8 de abril de
1981)161,

161
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Véase en Revista de Derecho Piiblico, N° 99-100, (julio-diciembre, 2004), Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 85 y ss.



XII

EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL
ESTADO Y DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

La realizacién de actividades estatales, como resultado del ejer-
cicio de competencias por los titulares de los 6rganos que ejercen el
Poder Piblico, como toda actividad en el mundo del derecho, puede
producir dafios a las personas, en particular a los administrados,
tanto como resultado del ejercicio licito de los Poderes Publicos co-
mo por hecho ilicito. Si estos dafios se producen, tanto los titulares
de los 6rganos del Estado (los funcionarios ptblicos) como las per-
sonas juridicas estatales deben responder por los mismos. Por ello,
el décimo de los principios fundamentales del derecho ptblico en la
Constitucién de 1999, es el de la responsabilidad de los funcionarios
publicos y del Estado, el cual tiene particular importancia en materia
de derecho administrativo pues es en ejercicio de la funcién admi-
nistrativa que el Estado entre en relacién juridica con los adminis-
trados.

1. La responsabilidad individual de los funcionarios ptiblicos

En cuanto a los funcionarios publicos, el articulo 139 de la Cons-
titucién, que recoge una norma que ha sido tradicional de nuestro
constitucionalismo relativa al principio de la responsabilidad indi-
vidual de los titulares de los érganos que ejercen el Poder Ptblico,
dispone que “El ejercicio del Poder Publico acarrea responsabilidad
individual por abuso o desviacién de poder o por violacién de esta
Constituciéon o de la Ley”.
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En consecuencia, la responsabilidad de los funcionarios, cuando
en ejercicio del Poder Publico causen dafios, puede originarse por
abuso de poder, es decir, por el llamado vicio en la causa de los ac-
tos estatales (falso supuesto, por ejemplo); por desviaciéon de poder,
que es el vicio en la finalidad del acto estatal, al utilizarse el poder
conferido para perseguir fines distintos a los establecidos en la nor-
ma atributiva de competencia; y en general, por violacién de la
Constitucién o de la ley, es decir, en general, por contrariedad al de-
rechol62,

La Constitucion, por otra parte, y también siguiendo una larga
tradicién de nuestro constitucionalismo, reitera el principio de la
responsabilidad de los funcionarios puablicos pero en particular, res-
pecto de los actos que dicten, ordenen, ejecuten, violen o menosca-
ben los derechos garantizados constitucionalmente; responsabilidad
que puede ser civil, penal y administrativa, sin que pueda servirles
de excusa a los funcionarios 6rdenes superiores que reciban (Art.
25). Este mismo principio lo repite el articulo 8 de la Ley Orgénica
de la Administracién Publica, en relacién con los funcionarios “de la
Administracién Pablica”.

En estos casos, conforme al articulo 10 de dicha Ley Orgénica, y
sin perjuicio del derecho de acceso a la justicia establecido en la
Constitucién (Art. 26) y la ley, los particulares cuyos derechos
humanos hayan sido violados o0 menoscabados por un acto u orden
de un funcionario puablico pueden, directamente o a través de su re-
presentante, acudir ante el Ministerio Pablico para que éste ejerza
las acciones a que hubiere lugar para hacer efectiva “la responsabi-
lidad civil, laboral, militar, penal, administrativa o disciplinaria” en
que hubiere incurrido dicho funcionario. Igualmente, pueden acudir
ante la Defensoria del Pueblo para que ésta inste al Ministerio Pablico
a ejercer dichas acciones y, ademas, para que la Defensoria del Pueblo
solicite ante el Consejo Moral Republicano que adopte las medidas a

162 Véase Salvador Leal Wilhelm “Responsabilidad civil del funcionario pu-
blico en razén del delito”, en Ensayos de Derecho Administrativo-Libro
Homenaje a Nectario Andrade Labarca, Volumen I, Tribunal Supremo de Jus-
ticia, Caracas, 2004, pp. 939-958.
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que hubiere lugar con respecto a tales funcionarios, de conformidad
con la ley.

A los efectos incluso de la posibilidad de exigencia de responsa-
bilidad, la Ley Orgéanica establece el principio de rendicién de cuen-
tas, al disponer en su articulo 11 que las autoridades y funcionarios
de la Administracién Piablica deben “rendir cuentas de los cargos
que desempefien en los términos y condiciones que determine la
ley”.

Debe indicarse, por ultimo, que la Constitucién, ademas de
haber sido reiterativa en el establecimiento de la responsabilidad
individual de los funcionarios en ejercicio del Poder Publico (Arts.
46,4; 199, 200, 216, 222, 232, 241, 242, 244, 281,4 y 5; 285,4; 315), la ha
reafirmado en particular respecto de los jueces por los dafios causa-
dos a los ciudadanos en el ejercicio de sus funciones, por ejemplo,
por retardo o error judicial (Arts. 49,8 y 255).

2. La responsabilidad patrimonial del Estado

Pero ademas de haber establecido la responsabilidad individual
de los funcionarios, una de las innovaciones importantes de la Cons-
tituciéon de 1999 en materia de régimen general del ejercicio del Po-
der Publico, fue la previsién expresa del principio de la responsabi-
lidad patrimonial del Estado, es decir, de las personas juridicas esta-
tales, basicamente las que resultan de la distribucién vertical del Po-
der Pablico (Republicas, Estados y de Municipios); por los dafios y
perjuicios que causen los funcionarios en ejercicio de sus funciones.

En la Constitucién de 1961, el principio de la responsabilidad
del Estado se deducia de la previsién del articulo 47, que establecia
que las personas no podian pretender que los entes estatales los in-
demnizaren sino por dafios causados por “autoridades legitimas en
ejercicio de su funcién puablica”; y del articulo 206, que regulaba la
jurisdiccién contencioso administrativa (equivalente al articulo 259
de la Constitucion de 1999), al atribuirle a los tribunales de dicha
jurisdiccién, competencia para dictar sentencias de condena “al pa-
go de sumas de dinero y a la reparacién de dafios y perjuicios origi-
nados en responsabilidad de la Administracién”.
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En la Constitucion de 1999, sin embargo, se incluyé una norma
expresa en la material®3, con el siguiente texto:

Articulo 140: El Estado responderé patrimonialmente por los dafios que
sufran los particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre
que la lesién sea imputable al funcionamiento de la Administracion
Publica.

De la expresion “funcionamiento de la Administracién Pablica”
se admite que la responsabilidad del Estado se puede originar
cuando la lesién se derive tanto del “funcionamiento normal” como
del “funcionamiento anormal” de la Administracién Pablica.

Por otra parte, se observa de esta norma que la responsabilidad es
del “Estado”, es decir, de las personas juridicas estatales, en particu-
lar, de la Reptiblica, de los Estados y de los Municipios en sus respec-
tivos niveles territoriales, por el funcionamiento de sus Administra-
ciones Publicas.

En cuanto a la expresién “Administracion Pablica” utilizada en
este articulo, en todo caso, debe interpretarse conforme se utiliza la
expresion en el Titulo IV de la Constitucién, donde estd ubicada,
abarcando no sdlo la Administracién Puablica conformada por los
organos que ejercen el Poder Ejecutivo, en los tres niveles politico
territoriales, sino la conformada por los 6rganos que ejercen el Poder
Ciudadano y el Poder Electoral, asi como la Administracion Pablica
que constituye la Direccién Ejecutiva de la Magistratura del Tribu-
nal Supremo de Justicia y las unidades administrativas de la Asam-
blea Nacional.

La redaccién de la norma, sin embargo, no permite su aplicacién
a los casos de responsabilidad del Estado legislador, causada, por
ejemplo, al sancionar una ley.

El principio de la responsabilidad patrimonial del Estado por la
actividad de la Administracién Publica, por otra parte, lo reitera el

163 Véase nuestra propuesta para incorporar esta norma al texto constitucio-
nal en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea
Nacional Constituyente), Tomo II, op. cit, pp. 185 y ss.
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articulo 14 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica, ain
cuando en forma impropia, al disponer que la responsabilidad pa-
trimonial seria de la “Administracién Puablica”, cuando esta, como
se ha sefialado, no es un sujeto de derecho o persona juridica. La
norma, en efecto, sefiala:

La Administracién Pablica serd responsable ante los particulares por la
gestiéon de sus respectivos 6rganos, de conformidad con la Constitu-
cién de la Republica Bolivariana de Venezuela y la ley, sin perjuicio de
la responsabilidad que corresponda a los funcionarios por su actua-
cién.

La Administracién Pablica respondera patrimonialmente por los da-
fios que sufran los particulares, siempre que la lesién sea imputable a
su funcionamiento.

La “Administracién Piablica”, en efecto, no puede ser responsa-
ble pues no es un sujeto de derecho. En la norma, sin duda, se ha
utilizado la expresién como equivalente a las personas juridicas es-
tatales cuyos 6rganos administrativos (Administracién Piblica) han
causado el dafio, de manera que la responsabilidad es propiamente
de las personas juridicas estatales politico-territoriales, (Reptblica,
Estado, Municipios, Distritos Metropolitanos), o descentralizadas
(por ejemplo, los institutos auténomos) que la Constitucién com-
prende en la expresién “Estado”.

Ahora bien, sobre el principio de la responsabilidad patrimonial
del Estado, el principio deriva del proceso natural de penetracién
del derecho administrativo en dreas tradicionales del derecho priva-
do, pero sin haber tenido realmente un desarrollo auténomo?é. Sélo

164 Véase Luis A Ortiz Alvarez, La Responsabilidad Patrimonial de la Administra-
cion Piiblica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1995; Luis A. Ortiz Al-
varez “La responsabilidad patrimonial del Estado y de los funcionarios
publicos en la Constitucién de 1999”7, en Estudios de Derecho Administrativo
-Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, Volumen II. Tribunal
Supremo de Justicia, Caracas, 2001, pp. 149-207; José Ignacio Hernandez
G., Reflexiones criticas sobre las bases constitucionales de la responsabilidad pa-
trimonial de la Administracién. Andlisis de la interpretacion dada al articulo 140
de la Constitucion de 1999, Caracas, 2004. Véase la jurisprudencia en Luis
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ha sido a partir de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1999
que la Sala Politico Administrativa y la Sala Constitucional del Tri-
bunal Supremo han venido avanzando en ello.

Por supuesto, convenimos en que hoy es perfectamente admisi-
ble englobar los dos aspectos mencionados de la obligacién resarci-
dora del Estado bajo la denominacién general de “responsabilidad
administrativa”, que englobaria todas las reparaciones debidas por
el Estado por dafios causados por actividades administrativas tanto
licitas como ilicitas. En cuanto a la responsabilidad por hecho ilicito,
por supuesto, sigue rigiendo el derecho civil; y lo mismo se puede
decir de la responsabilidad por riesgo. En cuanto a la responsabili-
dad por dafios causados por actividades legitimas y licitas, en su
regulacion ha penetrado el derecho administrativo, no sélo desde
antafio con la figura de la expropiacién que tiene individualidad
propial®s, sino con las previsiones de la Ley Orgéanica para la Orde-
nacién del Territorio'¢ en cuyo articulado se incluyé la norma del
articulo 63 que dispone que si bien “los usos regulados y permitidos
en los planos de ordenacion del territorio se consideran limitaciones
legales a la propiedad y, en consecuencia, no originan por si solos,
derecho a indemnizar”, agregando que “Esta s6lo podra ser recla-
mada por los propietarios en los casos de limitaciones que desnatu-
ralicen las facultades del derecho de propiedad, siempre que pro-
duzcan un dafio cierto, efectivo, individualizado, actual y cuantifi-
cable econdmicamente”¢’. En esta forma, como hace méas de una
década precisé la antigua Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa en sentencia de 27-1-94, “el régimen de responsabi-
lidad del Estado por sus actos licitos, aparece en la legislacién vene-

Ortiz Alvarez, Jurisprudencia de la responsabilidad extracontractual del Estado
(1961-1997), Caracas, 1997.

165 Ley de Expropiaci6n, por causa de utilidad publica o social, G.O. N° 37.475
de 01-07-2002. Véase Allan R. Brewer-Carias et al., Ley de Expropiacion por
causa de utilidad puiblica o social, Caracas, 2002.

166 G.O. N°3.238 Extra. de 11-8-83.

167 Véase Allan R. Brewer-Carias, Estudios de Derecho Publico, Tomo 11 (Labor
en el Senado 1983), Congreso Nacional, Caracas, 1984, p. 178.
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zolana en el articulo 63 de la Ley Organica para la Ordenacién del
Territorio”, agregando que:

Contemporaneamente los textos constitucionales y legales no circuns-
criben la indemnizacién Gnicamente a la pérdida de la propiedad por
expropiacion, o por los hechos ilicitos de la Administracion, sino que
la extienden a cualquier lesién a derechos o intereses legitimos, por
ejemplo, las privaciones singulares de los atributos esenciales de la
propiedad, a pesar de que provengan de sus actos licitos...

...Por otra lado, observa la Sala, que los fundamentos constitucionales
del régimen de responsabilidad antes senalado, se encuentran en los
articulos 206 y 46 de la Constitucién , que contempla el deber de in-
demnizar por parte de la Administracién, derivados de su responsabi-
lidad en general o por la actuacion de sus funcionarios competentes,
de donde se desprende su obligacién de indemnizar los dafios causa-
dos a los particulares, aun por sus actos licitos, como serian los ema-
nados de dichos funcionarios”168,

En esta forma, el derecho administrativo, en la configuracion de
la responsabilidad del Estado, conforme a la orientacién del derecho
comparado y aun tardiamente, ha penetrado definitivamente en el
derecho privado, y sin dejar de aplicarse las normas del Cédigo Ci-
vil para exigir la responsabilidad administrativa con falta, ha im-
puesto sus propias normas y principios respecto de la responsabili-
dad administrativa sin falta originada en actuaciones licitas, pero sin
que de ello pueda derivarse que se haya establecido un régimen ge-
neral de responsabilidad objetiva general del Estado!¢9, o que la res-
ponsabilidad administrativa esté regida exclusivamente por el dere-
cho administrativo. En definitiva, como lo establecié la misma Sala
Politico Administrativa de la antigua Corte Suprema en sentencia de

168 Véase Caso: Promociones Terra Cardon C.A., en Revista de Derecho Piiblico, N°
57-58, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1994, pp. 198 y ss. Véase
también en Allan R. Brewer-Carfas y Luis A. Ortiz Alvarez, Las grandes de-
cisiones..., cit., pp. 282-283.

169 Como lo ha dicho la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia en sentencia de 15-06-2000, en Revista de Derecho Publico, N° 82, Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 241 y ss.
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25 de enero de 1996 (caso: Hermes Figueroa vs. Instituto Auténomo Fe-
rrocarriles del Estado):

El fundamento para exigir una responsabilidad patrimonial del Estado
varia si se trata de la llamada responsabilidad con falta o se trata de la
llamada responsabilidad sin falta. En este altimo caso, se esta frente a
un caso de responsabilidad por acto licito, acto respecto del cual la
exigencia de indemnizacién viene dada por el principio de igualdad
ante las cargas publicas. En cambio, en el caso de la llamada responsa-
bilidad con culpa, de lo que se trata es de una exigencia de indemniza-
cién derivada de una actuacién ilicita del Estado productora de da-
110s.170

En todo caso, como se dijo, la evolucion del régimen de la res-
ponsabilidad administrativa ha conducido a la inclusién en la Cons-
titucion de 1999 del articulo 140, consagrandose la responsabilidad
patrimonial del Estado, por los dafios causados a los particulares
imputables al funcionamiento tanto normal o anormal (licito o ilici-
to) de la Administracion Puablica, lo que no implica la exclusién de la
aplicacion del derecho civil como lo ha afirmado, por ejemplo, la
Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo'”.

De esta norma, en efecto, en nuestro criterio se deriva lo siguien-
te:

En primer lugar, que la responsabilidad del Estado se puede ge-
nerar por dafios causados a los particulares por culpa imputable a la
Administracion, como consecuencia de los actos u omisiones de sus
funcionarios conforme a los principios del articulo 1.185 del Cédigo
Civil.

Se trata, en este caso, de dafios causados por lesiones imputables
al funcionamiento anormal de la Administracion que es el que origi-
na el hecho ilicito, es decir, por lesiones producidas por actividades
ilegales, contrarias a derecho o que no son realizadas con someti-

170 Véase en Allan R. Brewer-Carias y Luis A. Ortiz Alvarez, Las grandes deci-
siones..., cit. p. 307.

171 Véase la sentencia de 15-06-2000 (Caso: Eleoriente) en Revista de Derecho
Puiblico, N° 82, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp. 241 y ss.
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miento pleno a la ley y al derecho como lo exige el articulo 141 de la
Constitucién, y que sean imputables a los funcionaros o titulares de
los 6rganos del Estado.

En segundo lugar, que la responsabilidad del Estado se puede
también generar por dafios causados a los particulares por lesiones
imputables al funcionamiento anormal de la Administracién Puablica,
pero sin que sea necesario establecer culpa alguna de los funciona-
rios o titulares de los 6rganos del Estado, como consecuencia de la
teoria del riesgo de acuerdo con lo establecido en los articulos 1.192,
1.193 y 1.194 del Cédigo Civil; y siempre que no se de alguna de las
causas eximentes de la responsabilidad consagrada en dichas nor-
mas del Cédigo Civil y que la Administracion también podria invo-
car: cuando el dafio ha sido causado por falta de la victima, por el
hecho de un tercero o por caso fortuito o fuerza mayor

En tercer lugar, que la responsabilidad del Estado se puede tam-
bién generar por dafios causados a los particulares, sin que haya
culpa imputable a la Administracién y, por tanto, ain cuando haya
habido sometimiento pleno a la ley y al derecho, y que por tanto
sean derivados de lesiones causadas por el funcionamiento normal
de la Administracion.

En estos casos, el Estado debe también reparar los dafios causa-
dos por la lesién, pues el particular, conforme al principio de la
igualdad ante las cargas publicas, no esta legalmente obligado a so-
portar individualmente el dafio que se le causa; y siempre, por su-
puesto, que no se de alguna de las causas eximentes de la responsa-
bilidad que consagra el articulo 1.193 del Cédigo Civil y que la Ad-
ministracién también podria invocar: cuando el dafio ha sido causa-
do por falta de la victima, por el hecho de un tercero o por caso for-
tuito o fuerza mayor!72

En estos casos, como lo ha sefialado la Sala Politico Administra-
tiva del Tribunal Supremo, “lo determinante es que los particulares

172 Véase la sentencia de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo
de 25-03-2003 (Caso: CADAFE), en Revista de Derecho Piiblico, N° 93-96, Edi-
torial Juridica Venezolana, Caracas, 2003, pp. 131 y ss.
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no estan obligados a soportar sin indemnizaciéon el dafo sufrido,
indistintamente si el dafio ha sido causado por el funcionamiento
normal o anormal” de la Administracién!”3. Por ello, cuando la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo ha sefialado que la responsabi-
lidad administrativa” debe ser apreciada de manera objetiva”, en
nuestro criterio es sélo porque descarta “la culpa del funcionario
como fundamento tnico del sistema indemnizatorio”174. Por ello, la
Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo, en sentencia de
21-08-2003 (Caso: Rogelio Cartaza Acosta) ha sefialado que la Cons-
titucion de 1999 “Establece un sistema mixto de responsabilidad pa-
trimonial del Estado, en el cual se combinan la responsabilidad obje-
tiva o sin falta de la Administracién y la responsabilidad con falta o
por funcionamiento anormal de la misma”; lo que condujo a la Sala
a sefialar que a los fines de establecer la responsabilidad del] Estado,
si bien debe constatarse “que se ha producido un dafio patrimonial a
un particular que no estd obligado a soportar”:

Ese dafio o lesion puede darse como consecuencia de una actuacion le-
gitima de la Administracion (en cuyo caso deben utilizarse la teorfa del
riesgo y del principio de igualdad ante las cargas publicas), o como
consecuencia de un funcionamiento anormal de la Administracién
(donde debe establecerse si hubo una violacién a las obligaciones ad-
ministrativas)175.

La Sala Politico Administrativa ha sefialado en la misma linea
de razonamiento, en sentencia de 20 de junio de 2004 (Caso: Rister
Deltony Rodriguez) que, por una parte, “el Estado responde ordina-
riamente por el funcionamiento “anormal” (o por falta) de las insti-
tuciones del Poder Publico y sus 6rganos, en el cumplimiento o rea-

173 Véase la sentencia de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo
de 09-10-2001 (Caso: Hugo Eunices Betancourt), en Revista de Derecho Publico,
N° 85-88, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2001, pp. 79 y ss.

174 Véase la sentencia de 19-11-2002 (Caso: Gladys de Carmona) de revisién de
la sentencia de 15-05-2001 de la Sala Politico Administrativa, en Revista de
Derecho Publico, N° 89-92, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2002, pp.
110y ss.

175 Véase la cita en José Ignacio Hernandez G., Reflexiones criticas. .. cit., p. 48.
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lizacién de sus compromisos, cometidos y fines..., por otra parte, el
Estado responde extraordinariamente por el funcionamiento “nor-
mal” (o sin falta) de las instituciones del Poder Publico y sus érga-
nos, esto es, por los actos, hechos u omisiones que causen un dafio o
perjuicio sobre la esfera juridico-subjetiva de los conciudadanos, el
cual pueda ser individualizado, valorado y estimulado, aunque
aquellos se ajusten o se presuma que sean conformes con el derecho
positivo...”176,

176 Citada en José Ignacio Herndndez G., Reflexiones criticas... cit.,, pp. 63-64.
De lo anterior es que entonces José Ignacio Herndndez deriva su conclu-
sién sobre la interpretacién del articulo 140 de la Constitucién, en el senti-
do de que dicha norma: No impone un sistema de responsabilidad sin
culpa de la Administracién. Exige que la administracion repare los dafios
por ella ocasionados, pero tales dafios han de ser antijuridicos, y como ta-
les, contrarios al ordenamiento juridico, sea que la Administracién haya
procurado el dafio en ejercicio de sus potestades, pero lesionando discri-
minatoriamente a determinado particular (lo que produciria la ruptura del
equilibrio de las cargas ptblicas); haya creado una situacion de riesgo en
beneficio propio (lo que nos conduciria a los tradicionales supuestos de
responsabilidad sin culpa del Cédigo Civil) o sea que haya procurado el
dafio actuando indebidamente. Como se ve, y en estricto sentido, la res-
ponsabilidad sin culpa -0 por riesgo creado- es s6lo una de las tres situa-
ciones de responsabilidad que encuentran cobijo en el articulo 140 de la
Constitucion”. Idem, p. 52.
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XIII

EL PRINCIPIO DE LA UNIVERSALIDAD
DEL CONTROL JUDICIAL SOBRE LOS
ACTOS ESTATALES

La consecuencia de los principios de supremacia constitucional,
de formacién del derecho por grados y de legalidad, es que todos
los actos estatales estdn sometidos a control judicial, por lo que en el
ordenamiento juridico venezolano no hay actos estatales excluidos
de control. De alli el décimo tercer principio fundamental del derecho
publico en la Constitucién de 1999: el de la universalidad del control
de los actos estatales por parte de los 6érganos del Poder Judicial.

Por ello, dejando aparte el control judicial que se ejerce sobre los
actos judiciales (sistemas procesales de apelacién, accién de amparo,
recursos de revisién, recurso de casacién), los demas actos estatales
estdn sujetos al control judicial por parte de los jueces competentes
para ejercer la justicia constitucional como la justicia administrativa.

1. La justicia constitucional: el cardcter mixto o integral del sistema de
control de constitucionalidad de los actos estatales

La antigua Corte Suprema de Justicia al referirse al ambito del
control de la constitucionalidad de las leyes, sefialé6 que esta enco-
mendado:

No tan sélo al Supremo Tribunal de la Reptblica, sino a los jueces en
general, cualquiera sea su grado y por infima que fuere su categoria.
Basta que el funcionaria forme parte de la rama judicial para ser cus-
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todio de la Constitucién y aplicar, en consecuencia, las normas de ésta
prevalecientemente a las leyes ordinarias... Empero, la aplicacién de la
norma fundamental por parte de los jueces de grado, s6lo surte efecto
en el caso concreto debatido, y no alcanza, por lo mismo, sino a las
partes interesadas en el conflicto; en tanto, que cuando se trata de la
ilegitimidad constitucional de las leyes pronunciadas por el Supremo
Tribunal en ejercicio de su funcién soberana, como intérprete de la
Constitucién y en respuesta a la accién pertinente, loa efectos de la de-
cisi6n se extienden erga omnes y cobran fuerza de ley. En el primer ca-
so, el control es incidental y especial; y en el segundo, principal y gene-
ral; y cuando éste ocurre, vale decir, cuando el recurso es auténomo,
éste es formal o material, segtin que la nulidad verse sobre una irregu-
laridad concerniente al proceso elaborativo de la ley, o bien que no
obstante haberse legislado regularmente en el aspecto formalista, el
contenido intrinseca de la norma adolezca de vicios sustanciales!””.

En consecuencia, el sistema venezolano de justicia constitucional
es un sistema mixto o integral!’s, en el cual el control difuso de la
constitucionalidad esta atribuido a todos los tribunales de la Repu-
blical”, y el sistema concentrado'®?, con relacién a las leyes y demads
actos de rango legal o de ejecucién directa e inmediata de la Consti-

177 Véase sentencia CF de 19-6-53, en G.F., N°1, 1953, pp. 77 y 78.

178 Véase en general Allan R. Brewer-Carias, El sistema mixto o integral de con-
trol de constitucionalidad en Colombia y Venezuela, Universidad Externado de
Colombia, Universidad Pontifica Javeriana, Bogotd, 1995

179 Véase Allan R. Brewer-Carfas, La justicia constitucional, Tomo VI de Institu-
ciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catélica del Téchira-
Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal 1996, pp. 121 y ss.;
“La sentencia de los lapsos procesales (1989) y el control difuso de la cons-
titucionalidad de las leyes”, en Revista de Derecho Piblico, N° 40, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, octubre-diciembre 1989, pp. 157-175

180 Véase Allan R. Brewer-Carias, E! control concentrado de la constitucionalidad
de las leyes. Estudio de derecho comparado, Universidad Catélica del Téchira,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas-San Cristébal 1994, 179 pp.; publi-
cado también en Homenaje a Carlos Restrepo Piedrahita. Simposio Internacio-
nal sobre Derecho del Estado, Universidad Externado de Colombia, Tomo II,
Bogota 1993, pp. 705-846.
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tucién, estd atribuido a la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia como Jurisdicciéon Constitucional?8l.

A. El control concentrado de la constitucionalidad

En efecto, la Constitucién establece en forma expresa en sus arti-
culos 266, 334 y 336 la competencia de la Sala Constitucional del Tri-
bunal Supremo de Justicia para declarar la nulidad por inconstitu-
cionalidad, de las leyes y demés actos de los cuerpos deliberantes de
caracter nacional, estadal o municipal dictados en ejecucién directa
de la Constitucién, asi como de los actos con rango legal dictados
por el Ejecutivo Nacional.

Es decir, la Constitucién prevé un control judicial concentrado
de la constitucionalidad de todos los actos estatales, con exclusién de
los actos judiciales y de los actos administrativos respecto de los
cuales prevé medios especificos de control de legalidad y constitu-
cionalidad (recurso de casacién, apelaciones y jurisdiccién conten-
cioso administrativa).

De acuerdo a la Constitucién, por tanto, existe un control con-
centrado de la constitucionalidad a cargo de la Jurisdiccién Consti-
tucional que corresponde a la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo de Justicia, y que conforme al articulo 334,

Corresponde exclusivamente a la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo de Justicia como jurisdiccion constitucional, declarar la nulidad
de las leyes y demas actos de los 6rganos que ejercen el Poder Publico
dictados en ejecucién directa e inmediata de la Constitucién o que ten-
gan rango de ley.

181 Véase en general sobre el sistema de justicia constitucional en la Constitu-
cién de 1999: Allan R. Brewer-Carfas, El sistema de justicia constitucional en
la Constitucién de 1999 (Comentarios sobre su desarrollo jurisprudencial y su ex-
plicacion, a veces errada, en la Exposicién de Motivos), Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, 2000; “La Justicia Constitucional en la Nueva Constitu-~
cién” en Revista de Derecho Constitucional, N° 1, Septiembre-Diciembre
1999, Editorial Sherwood, Caracas, 1999, pp. 35-44; Ley Orgdnica del Tribu-
nal Supremo de Justicia. Procesos y procedimientos constitucionales y contencioso
administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004, pp. 75y ss.
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Este control concentrado de la constitucionalidad est4 reserva-
do, en el nivel nacional, a los actos estatales de rango legal o dicta-
dos en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion (leyes, actos
parlamentarios sin forma de ley y actos de gobierno); en el nivel es-
tadal, a las leyes emanadas de las Asambleas Legislativas y demas
actos de ejecucién directa de la Constitucién; y en el nivel municipal,
a las Ordenanzas Municipales, consideradas invariablemente como
leyes locales, y demés actos de ejecucién directa de la Constitucién.
Mediante este control, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia, tiene competencia para declarar la nulidad de dichos ac-
tos, con efectos erga omnes, cuando sean violatorios o colidan con la
Constitucion. Se trata, por tanto, como hemos dicho, de un control
concentrado de la constitucionalidad que se ejerce respecto de actos
estatales de rango legal o dictados en ejecucién directa e inmediata
de la Constitucién atribuido a la Sala Constitucionalis2.

Por tanto, conforme a dicho articulo 334, la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo, como Jurisdiccién Constitucional, requerida
mediante accién popular, como ha sido la tradicién venezolanal®? tie-
ne las siguientes atribuciones de control concentrado de la constitu-
cionalidad de determinados actos estatales, con poderes anulatorios,
previstas en el articulo 336:

1. Declarar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y demés
actos con rango de ley de la Asamblea Nacional que colidan con es-
ta Constitucion.

2. Declarar la nulidad total o parcial de las Constituciones y leyes esta-
dales, de las ordenanzas municipales y demas actos de los cuerpos
deliberantes de los Estados y Municipios dictados en ejecucion di-
recta e inmediata de la Constitucién y que colidan con ésta.

182 Véase Allan R. Brewer-Carias, Judicial Review in Comparative Law, (Prélogo
de J. A. Jolowicz), Cambridge Studies in International and Comparative
Law. New Series, Cambridge University Press, Cambridge 1989; Etudes de
droit public comparé, Académie International de Droit Comparé, Bruylant,
Bruxelles 2001, pp. 935 y ss.

183 Véase Allan R. Brewer-Carias, La Justicia Constitucional, Tomo VI de Institu-
ciones Politicas y Constitucionales, op. cit., p. 137 y ss.
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3. Declarar la nulidad total o parcial de los actos con rango de ley dic-
tados por el Ejecutivo Nacional que colidan con esta Constitucion.

4. Declarar la nulidad total o parcial de los actos en ejecucion directa e
inmediata de la Constitucion, dictados por cualquier otro érgano
estatal en ejercicio del Poder Publico.

De esta enumeracién, por supuesto, resulta que sélo los actos
sub-constitucionales pueden ser objeto de control de la constitucio-
nalidad por la Sala Constitucional, quedando excluidas las normas
de la propia Constitucién de dicho control84. Los actos de reforma
constitucional, sin embargo, si llegasen a vulnerar las clausulas pé-
treas de la Constitucién o si no se adaptan a las previsiones formales
establecidas en los articulos del Texto, en nuestro criterio, podrian
ser objeto de control, pues en definitiva, como producto del poder
constituyente instituido o derivado, serian actos de ejecucién directa
e inmediata de la Constitucién.

La Sala Constitucional, en relacién con el articulo 334 de la
Constitucion, la jurisdiccién constitucional y el control concentrado
de la constitucionalidad, estableci6é una interpretacion vinculante en
la sentencia N° 833 de 25 de mayo de 2001 (Caso: Instituto Auténomo
Policia Municipal de Chacao vs. Corte Primera de lo Contencioso Adminis-
trativo), en los siguientes términos:

La jurisdiccién constitucional tiene encomendado el control concen-
trado de la Constitucién. Ese control concentrado, que corresponde
con exclusividad a la Sala Constitucional conforme al articulo 334 an-
tes citado, otorga competencia a esta Sala para declarar la nulidad de:

1) Leyes;
2) Actos de los 6rganos que ejercen el Poder Pablico, dictados en
ejecucion directa e inmediata de la Constitucién;

3) Actos de los érganos que ejercen el Poder Pablico que tengan
rango de ley.

184 Véase sentencia N° 1140 de 05-10-2000 de la Sala Constitucional en Revista
de Derecho Publico, N° 84, (octubre-diciembre), Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2000, p. 101.
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El articulo 336 eiusdem, aclara la enumeracion del articulo 334 en su
tercer paragrafo, y considera leyes:
1) Lasnacionales emanadas de la Asamblea Nacional (numeral 1);

2) Actos con rango de ley, emanados de la Asamblea Nacional
(numeral 2);

3) Constituciones Estadales (numeral 2);

4) Leyes Estadales (numeral 2);

5) Ordenanzas Municipales (numeral 2);

6) Actos con rango de ley dictados por el Ejecutivo Nacional

(numeral 3).
De este tltimo tipo de actos, los decretos leyes dictados por el Ejecuti-
vo (articulo 336, numeral 10), producto de leyes habilitantes, son actos
con rango de ley, y como leyes son de igual naturaleza que la normati-
va dictada por la Sala Plena de este Tribunal Supremo de Justicia en el
ejercicio del articulo 267 constitucional...18.

B. El control difuso de la constitucionalidad

Pero ademés, el articulo 334 de la Constitucién también dispone
que

Articulo 334. Todos los jueces o juezas de la Reptiblica, en el &mbito de
sus competencias y conforme a lo previsto en esta Constitucién y en la
ley, estdn en la obligacién de asegurar la integridad de esta Constitu-
cion.

En caso de incompatibilidad entre esta Constitucién y una ley u otra
norma juridica, se aplicardn las disposiciones constitucionales, corres-
pondiendo a los tribunales en cualquier causa, aun de oficio, decidir lo
conducente!ss,

Adicionalmente e} articulo 20 del Cédigo de Procedimiento Ci-
vil y el articulo 19 del Cédigo Organico Procesal Civil permiten a

185 Véase en Revista de Derecho Publico, N° 85-88, Editorial Juridica Venezola-
na, Caracas, 2001, pp. 370.

186 Véase nuestra propuesta para incorporar esta norma al texto constitucio-
nal en Allan R. Brewer-Carias, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea
Nacional Constituyente), Tomo III, op. cit, pp. 93y ss.
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todos los tribunales de la Reptblica, cuando decidan un caso concre-
to, el declarar la inaplicabilidad de las leyes y demaés actos estatales
normativos cuando estimen que son inconstitucionales, ddndole por
tanto preferencia a las normas constitucionales. En estos casos cuan-
do el juez declara inaplicable una ley al caso concreto, su decisién
tiene caracter incidental y efectos inter partes, considerandose a la ley
como si nunca hubiera existido o producido efectos en el caso con-
creto.

Por tanto, el sistema venezolano de control de la constituciona-
lidad de las leyes y otros actos estatales, puede decirse que es uno de
los mds amplios conocidos en el mundo actual si se lo compara con
los que muestra el derecho comparado, pues mezcla el llamado con-
trol difuso de la constitucionalidad de las leyes con el control con-
centrado de la constitucionalidad de las mismas?#’.

2. La justicia administrativa: el control de constitucionalidad y de legali-
dad de los actos administrativos

A. La constitucionalizacion del contenciose administrativo

Asi como corresponde a la Jurisdiccién Constitucional ejercer el
control de constitucionalidad sobre las leyes y demas actos de rango
legal o de ejecucion directa e inmediata de la Constitucién; a los 6r-
ganos de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa corresponde
conocer del control de constitucionalidad y legalidad de los actos de
rango subleva, es decir dictados en ejecucién directa e inmediata de
la legislacion y sélo en ejecucién indirecta e mediata de la Constitu-
cion.

A tal efecto, en particular para asegurar la sumisién de los re-
glamentos y demés actos administrativos al derecho, conforme al
principio de la legalidad que deriva del Estado de derecho y a la

187 De acuerdo a la terminologia acufiada por Piero Calamandrei, La illegitti-
mitd Costituzionale delle Leggi, Padova, 1950, p. 5; y difundida por Mario
Capelletti, Judicial Review in the contemporary World, Indianapolis, 1971.
Véase Allan R. Brewer-Carias, Judicial review in comparative law, Cambridge
University Press, 1989.
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tradicion constitucional que se inicié en 1925 y se consolid6 en la
Constitucién de 1961, la Constitucién de 1999 ha previsto la garantia
judicial especifica a cargo de la Jurisdiccion Contencioso Adminis-
trativa y de la Jurisdiccién Contencioso-Electoral, es decir, al conjun-
to de 6rganos judiciales encargados de controlar la legalidad y de la
legitimidad de las actuaciones de la Administracién, tanto por sus
actos, omisiones y en general la actividad administrativa, como por
las relaciones juridico-administrativas en las cuales aquélla inter-
vengalss,

La norma fundamental que constitucionaliza la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa en Venezuela estd contenida en el arti-
culo 259 de la Constitucién de 1999'#, cuyo texto es el siguiente:

La jurisdiccién contencioso-administrativa corresponde al Tribunal
Supremo de Justicia y a los demas tribunales que determina la ley. Los
6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa son competentes
para anular los actos administrativos generales o individuales contra-
rios a derecho, incluso por desviacién de poder; condenar al pago de
sumas de dinero y a la reparacion de dafios y perjuicios originados en
responsabilidad de la Administracién; conocer de reclamos por la
prestacion de servicios publicos y disponer lo necesario para el resta-
blecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la ac-
tividad administrativa.

Ha sido precisamente con base en esta norma constitucional,
que repite casi textualmente el contenido del articulo 206 de la ante-
rior Constitucién de 1961, que en Venezuela se ha desarrollado la
jurisdiccion contencioso-administrativa que se ejerce por la Sala Po-
litico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia y otros tribu-
nales establecidos por ley.

La configuracién de dicha jurisdicciéon, por otra parte, se ha
completado en la Constitucién de 1999, al regularse también en el

188 Allan R. Brewer-Carfas, Las Instituciones Fundamentales del Derecho Adminis-
trativo y la Jurisprudencia Venezolana. Publicaciones de la Facultad de Dere-
cho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1964, pp. 295 y ss.

189 Véase en general Allan R. Brewer-Carias, La Constitucion de 1999. Derecho
Constitucional Venezolano, 2 Tomos, Caracas, 2004.
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articulo 297, a la “Jurisdiccién Contencioso Electoral” atribuyéndose
su ejercicio a la “Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia y
los demas tribunales que determine la ley”; especializdndose asi, el
control de legalidad e inconstitucionalidad de los actos administra-
tivos dictados por los 6rganos del Poder Electoral.

Con base en el articulo 259 de la Constitucién (equivalente al

206 de la Constitucién de 1961), fue la jurisprudencia de la antigua
Corte Suprema de Justicia la que elaboré las bases del contencioso
administrativol¥, las cuales desarrolladas por la doctrina nacional!??,

190 En cuanto a la jurisprudencia, véase en Allan R. Brewer-Carias, Jurispru-

191

dencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrativo, To-
mo V, La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Vol. 1y 2, Instituto de De-
recho Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1978; Allan R. Brewer-Carias y Luis Ortiz Alvarez, Las grandes de-
cisiones de la jurisprudencia Contencioso Administrativa, Caracas, 1996; y: Luis
Ortiz-Alvarez, Jurisprudencia de medidas cautelares en el contencioso-
administrativo (1980-1994), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1995.

Luis Torrealba Narvéez, “Consideraciones acerca de la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa, su Procedimiento y Algunas Relaciones de éste
con el de la Jurisdiccion Judicial Civil”, en Anales de la Facultad de Derecho,
Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1951; Hildegard Rondén de
Sanso, El Sistema Contencioso-Administrativo de la Carrera Administrativa.
Instituciones Procedimiento y Jurisprudencia, Ediciones Magén, Caracas,
1974. Véase asimismo, Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y Control
Judicial, Madrid, 1985, pp. 281 y ss; José Araujo Juarez, José, Derecho Proce-
sal Administrativo, Vadell Hermanos editores, Caracas, 1996; Allan R. Bre-
wer-Carias, Contencioso Administrativo, Tomo VII de Instituciones Politicas y
Constitucionales, Caracas-San Cristobal, 1997, Antonio Canova Gonzalez,
Reflexiones para la reforma del sistema contencioso administrativo venezolano,
Editorial Sherwood, Caracas, 1998; Carlos L. Carrillo Artiles, El recurso ju-
risdiccional contra las abstenciones u omisiones de los funcionarios publicos,
Universidad Catélica Andrés Bello, Caracas, 1996; Victor Herndndez-
Mendible, Tutela judicial cautelar en el contencioso administrativo, Vadell
Hermanos editores, Caracas, 1998; Daniela Urosa Maggi, Tutela judicial
frente a la inactividad administrativa en el derecho espatiol y venezolano, Fune-
da, Caracas, 2003. Véase ademds, las siguientes obras colectivas: El Control
Jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Instituto de Derecho Pu-
blico, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de
Venezuela, Caracas, 1979; Contencioso Administrativo en Venezuela, Editorial
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condujeron a la elaboracion de la derogada Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia de 1976192, en cuyas normas se regul6 el proce-
dimiento contencioso-administrativo ante la Corte; situacién que ha
continuado con la Ley Orgénica del Tribunal Supremo de Justicial®.

Tanto la Constitucién de 1961 como la de 1999 atribuyeron al
Legislador una amplia potestad para la determinacién de los tribu-
nales que integran tanto la jurisdiccién contencioso administrativa
como la jurisdiccién contencioso electoral, con las solas limitaciones
constitucionales en el sentido de que conforme al articulo 266, s6lo
el Tribunal Supremo de Justicia (Sala Politico Administrativa) tiene
competencia para:

4. Dirimir las controversias administrativas que se susciten entre la
Repiblica, algin Estado, Municipio u otro ente puablico, cuando la
otra parte sea alguna de esas mismas entidades, a menos que se
trate de controversias entre Municipios de un mismo Estado, caso
en el cual la ley podré atribuir su conocimiento a otro tribunal.

5. Declarar la nulidad total o parcial de los reglamentos y demaés ac-
tos administrativos generales o individuales del Ejecutivo Nacio-
nal, cuando sea procedente.

6. Conocer de los recursos de interpretacion sobre el contenido y al-
cance de los textos legales, en los términos contemplados en la ley.

Juridica Venezolana, tercera edicién, Caracas, 1993; Derecho Procesal Admi-
nistrativo, Vadell Hermanos editores, Caracas, 1997; 8° Jornadas “]J.M. Do-
minguez Escovar” (Enero 1983), Tendencias de la jurisprudencia venezolana en
materia contencioso-administrativa, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas,
U.C.V,, Corte Suprema de Justicia; Instituto de Estudios Juridicos del Es-
tado Lara, Tip. Pregén, Caracas, 1983; Contencioso Administrativo, I Jornadas
de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Funeda, Caracas,
1995; XVIII Jornadas “].M. Dominguez Escovar, Avances jurisprudenciales del
contencioso-administrativo en Venezuela, 2 Tomos, Instituto de Estudios Juri-
dicos del Estado Lara, Diario de Tribunales Editores, S.R.L. Barquisimeto,
1993.

192. Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia del 30 de julio de 1976
(LOCS]) en Gaceta Oficial N° 1.893, Extraordinaria del 30-07-76.

193. Ley Orgénica del Tribunal Supremo de Justicia (LOTS]), Gaceta Oficial, N°
37.942 de 20-05-2004.
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Al reservarse al Tribunal Supremo, en general, la declaratoria de
nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo Nacional, cuando
sea procedente, por supuesto se dej6é implicitamente a los demas
Tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa la compe-
tencia para declarar la nulidad de los actos de las autoridades admi-
nistrativas de los Estados y Municipios. Por supuesto en cuanto a las
demas autoridades nacionales que no conforman estrictamente el
“Ejecutivo Nacional”, el control contencioso-administrativo de sus
actos, constitucionalmente puede atribuirse a otros Tribunales dis-
tintos del Tribunal Supremo de Justicia, tanto por razones de incons-
titucionalidad cémo de ilegalidad, como parcialmente lo hizo la de-
rogada Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, al
crear transitoriamente la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo y atribuirle competencia en dicha materia al igual
que a ciertos Tribunales Superiores con competencia en lo civil.

Ahora bien, la importancia del texto del articulo 259 de la Cons-
titucion, y su efecto inmediato, que es la constitucionalizacién de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, radica en los siguientes cua-
tro aspectos!®.

En primer lugar, en la universalidad del control que la Constitucién
regula respecto de los actos administrativos, en el sentido, de que
todos, absolutamente todos los actos administrativos pueden ser
sometidos a control judicial por los 6rganos de la jurisdiccién con-
tencioso- administrativa, por contrariedad al derecho, es decir, sea
cual sea el motivo de la misma: inconstitucionalidad o ilegalidad en
sentido estricto. La Constitucién no admite excepciones, y como lo
explicé la Exposicién de Motivos de la Constitucién de 1961, la f6r-
mula “contrarios a derecho es una enunciacién general que evita
una enumeracioén que puede ser peligrosa al dejar fuera de control
algunos actos administrativos”.

Por tanto, la intencién de los proyectistas de la norma, tanto en
la Constitucién de 1961 como en la de 1999, fue la de que a todos los

194. Allan R. Brewer-Carias, Nuevas Tendencias en el Contencioso Administrativo
en Venezuela, Caracas, 1993.
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actos administrativos, por cualquier motivo de contrariedad al dere-
cho, pudieran ser controlados por los Tribunales que conforman la
jurisdiccién contencioso-administrativa. Ello, por supuesto, trae una
consecuencia fundamental: cualquier exclusién de control respecto
de actos administrativos especificos serfa inconstitucional, sea que
dicha exclusién se haga por via de ley o por las propias decisiones
de los Tribunales, en particular, del propio Tribunal Supremo de
Justicia.

A los efectos de asegurar la universalidad del control contencio-
so administrativo, han sido los propios érganos de la jurisdiccién
contencioso administrativa los que han venido ampliando el concep-
to de acto administrativo, a los efectos de asegurar que todo acto
administrativo pueda ser objeto de control judicial, de manera que
no haya actos administrativos que queden excluidos de control!%. Es
la tendencia a la universalidad del control, la que ha permitido, co-
mo hemos sefialado, someter a control de legalidad y constituciona-
lidad a los actos administrativos dictados por las Administraciones
Publicas en funcién normativa y jurisdiccional, asi como los actos
administrativos dictados por otros érganos del Estado distintos a la
Administracién Publica y por entes de derecho privado o de dere-
cho publico no estatales, y por particulares dictados en funciéon
normativa o administratival®.

En segundo lugar y como consecuencia de esta tendencia hacia la
universalidad del control, estd el elenco de recursos y acciones pues-
tos a disposicion de los particulares para acceder a la justicia conten-
cioso administrativa que, por supuesto, ademads del recurso de nuli-
dad contra los actos administrativos de efectos generales o de efec-

195 Véase por ejemplo la sentencia de la CSJ-SPA de 11-8-93 en la cual se afir-
ma que “la jurisdiccién contencioso administrativa... abarca, sin excepcién,
a todos los actos administrativos” por lo que desaplicé por inconstitucio-
nal el art. 519 de la Ley Orgénica del Trabajo que excluia el recurso con-
tencioso-administrativo contra las decisiones de los Inspectores del Traba-
jo favorable a los sindicatos. Revista de Derecho Publico N° 55-56, Caracas,
1993, p. 390.

196 Idem, pp.25y ss.
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tos particulares, o contra los actos administrativos generales o indi-
viduales, con o sin pretensién de amparo constitucional, comprende
el recurso por abstencién o negativa de los funcionarios publicos a
actuar conforme a las obligaciones legales que tienen; el recurso de
interpretacién; el conjunto de demandas contra los entes ptblicos; y
las acciones para resolver los conflictos entre autoridades adminis-
trativas del Estado.

Pero en tercer lugar, la importancia de la constitucionalizacion de
la jurisdiccién contencioso-administrativa, es decir, del control judi-
cial de constitucionalidad y legalidad de todos los actos administra-
tivos, estd en que no sélo la norma constitucional del articulo 259
persigue una asignacién de competencias a unos érganos judiciales,
sino en que consagra un derecho fundamental del ciudadano a la tutela
judicial efectiva frente a la Administracién, en el sentido de lo estableci-
do en el articulo 26 de la propia Constitucién y en el articulo 18,
primer pérrafo de la Ley Orgénica del Tribunal Supremo. En esta
forma, la jurisdiccién contencioso administrativa se configura cons-
titucionalmente como un instrumento procesal de proteccién de los
administrados frente a la Administracién, y no como un mecanismo
de proteccién de la Administracién frente a los particulares. De alli
la ratificacién del principio de la universalidad del control, en el sen-
tido de que tratdndose de un derecho constitucional al mismo, no
podria el Legislador excluir de control a determinados actos admi-
nistrativos. Por otra parte, tratindose de un derecho fundamental al
control, en la relacién privilegios estatales-libertad ciudadana, esta
ultima debe prevalecer.

Ademas, en cuarto lugar, la forma como estan concebidas consti-
tucionalmente la universalidad de control y el derecho ciudadano a
la tutela judicial frente a la Administracién, implica la asignacién al
juez contencioso administrativo de amplisimos poderes de tutela, no
s6lo de la legalidad objetiva que debe siempre ser respetada por la
Administracion, sino de las diversas situaciones juridicas subjetivas
que pueden tener los particulares en relacién a la Administracion.
Por ello, el juez contencioso-administrativo, de acuerdo a los pro-
pios términos del articulo 259 de la Constitucién, tiene competencia
no sélo para anular los actos administrativos contrarios a derecho,
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sino para condenar a la Administracién al pago de sumas de dinero
y a la reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabili-
dad de la misma, y ademads, para disponer lo necesario para el resta-
blecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la
autoridad administrativa, incluyendo en la expresién “situaciones
juridicas subjetivas” no soélo el clasico derecho subjetivo, sino los de-
rechos constitucionales y los propios intereses legitimos, personales
y directos de los ciudadanos.

B. El contencioso administrativo como fuero judicial de la Adminis-
tracion Piblica

Por otra parte, debe destacarse que a pesar de la expansion del
contencioso-administrativo en relacién a su objeto de control y a la
presencia del derecho administrativo, hasta 2004 no se habia consti-
tuido en la jurisdiccién especial de la Administracién Pablica. Es
decir, la jurisdiccién contencioso-administrativa no constituia un
fuero judicial especifico del conjunto de sujetos de derecho que per-
sonifican al Estado, su organizacién y funcionamiento ni del ejerci-
cio de la funcién administrativa o de la actividad Administrativa
Pablica del Estado.

En efecto tal como estaba regulada en la derogada Ley Organica
de la Corte Suprema del Justicia (Arts. 42,15; 182,2 y 185,6), la com-
petencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa en materia de
demandas contra los entes estatales, sélo se referia a las demandas
contra la Republica y contra los Institutos Auténomos y las empre-
sas del Estado Nacionales!¥”. En esta forma quedaba fuera del cono-
cimiento de la jurisdiccién contencioso-administrativa, en primera
instancia, las demandas contra los Estados y Municipios y contra los
institutos auténomos y empresas del Estado estadales o municipa-
les, atin cuando en segunda instancia conocieran de estas causas los
Tribunales Superiores Contenciosos-Administrativos, mediante ape-

197 Asi se habia interpretado por los érganos de la jurisdiccion al aplicar la
expresion “empresas del Estado”, reservando la jurisdiccién sélo a las na-
cionales. Véase Allan R. Brewer-Carias, Nuevas Tendencias..., p. 44y ss.
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lacién. Ante estas regulaciones, sin embargo, la forma de penetra-
cién de la jurisdiccién contencioso-administrativa en campos que
normalmente le estaban excluidos, como el de las demandas contra
los Estados y Municipios, fue a través de la teoria de los actos sepa-
rables, lo que permiti6 someter al conocimiento de la jurisdiccién,
los actos administrativos unilaterales que se podian aislar de una
relacién juridica contractual que se hubiera podido concebir como
“de derecho privado” y cuyo conocimiento, por tanto, no corres-
ponderia a la jurisdiccién contencioso-administratival®s.

En todo caso, en la Ley Organica del Tribunal Supremo de
20041%, al reformarse las normas que transitoriamente rigen el con-
tencioso-administrativo, puede decirse que se ha buscado configurar
a la jurisdiccién contencioso administrativa como un fuero de la
Administracién Publica, en su globalidad, de manera que para que
la misma juzgue la actuacién de estas no sea necesario acudir a me-
canismo indirectos como el sefialado. En efecto, en cuanto a las de-
mandas contra los entes publicos, el articulo 5, parrafo 1°24 atribu-
y6 a la Sala Politico Administrativa, competencia para “conocer de
las demandas que se propongan contra la Republica, los Estados, los
Municipios, o algtn Instituto Auténomo, ente ptblico o empresa, en
la cual la Reptblica ejerza un control decisivo y permanente, en
cuanto a su direccién o administracién se refiere”. La Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia N° 1315 de 8 de
septiembre de 2004, ademds, aplicando el principio de la unidad de
competencia, estableci6 la competencia de los tribunales contencioso
administrativos, cuando sean los entes publicos los demandantes
contra particulares?®,

198 Véase por ejemplo, sentencia CSJ-SPA, 26-6-90 (Caso: Karl Wuff), Revista de
Derecho Publico N° 43, 1990, pp. 97-99.

199 Véase en Gaceta Oficial N° 37.942 de 19-05-2004. Véase Allan R. Brewer-
Carias, Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, Editorial Juridica Ve-
nezolana, Caracas, 2004, pp. 207 y ss.

200 Caso: Declinatoria de competencia: Alejandro Ortega O. vs. Banco Industrial de
Venezuela. Véase en Revista de Derecho Publico, N° 99-100, (julio-diciembre,
2004), Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004.
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